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Till statsradet och chefen
for Justitiedepartementet

Regeringen beslutade den 18 augusti 2023 att ge en sirskild utredare
1 uppdrag att utreda férutsittningarna f6r och limna forfattnings-
forslag som innebir att omstindigheter som hotar Sveriges sikerhet
kan beaktas vid tillstdndsprévningen f6r allmidnna sammankomster
och vid 6verviganden om att stilla in och upplésa allminna samman-
komster (dir. 2023:123).

Som sirskild utredare férordnades den 4 september 2023 general-
direktéren Mattias Larsson.

Som sakkunniga att bitrida utredningen férordnades den 22 septem-
ber 2023 departementsridet Niklas Kebbon, kanslirddet Johan Lundqvist
samt rittssakkunniga Camilla Lindell och Lotta Wendelsson. Som ex-
perter att bitrida utredningen férordnades samma dag analytikern
vid Sikerhetspolisen Linus Arnevall, juristen vid Polismyndigheten
Maria Emanuelsson, advokaten Johan Eriksson, enhetschefen vid
Polismyndigheten Jonas Hysing och avdelningschefen vid Sikerhets-
polisen Carolina Paasikivi.

Som ledaméter att ingd 1 en parlamentarisk referensgrupp till utred-
ningen férordnades den 22 september 2023 riksdagsledamoterna Mikael
Damsgaard (M), Torsten Elofsson (KD), Matheus Enholm (SD),
Ulrika Liljeberg (C), Rasmus Ling (MP), Gudrun Nordborg (V)
och Ardalan Shekarabi (S) samt oppositionsrddet Roger Haddad (L).

Som sekreterare anstilldes den 4 september 2023 hovrittsassessorn

Per-Ola Cullin.



Hirmed 6verlimnar utredningen betinkandet Allmdinna samman-
komster och Sveriges sikerbet (SOU 2024:52). Utredningens uppdrag ir
hirmed slutfort.

Stockholm 1 juli 2024

Mattias Larsson

/Per-Ola Cullin
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Sammanfattning

Bakgrund

I 2 kap. regeringsformen regleras skyddet fér de grundliggande fri-
och rittigheterna. Enligt 2 kap. 1 § forsta stycket 1, 3 och 4 ir var
och en gentemot det allminna tillforsikrad yttrandefribet: frihet att 1
tal, skrift eller bild eller pd annat sitt meddela upplysningar samt
uttrycka tankar, dsikter och kinslor, mdtesfribet: frihet att anordna
och delta i sammankomster f6r upplysning, meningsyttring eller annat
liknande syfte eller for framférande av konstnirligt verk, och demon-
strationsfribet: frihet att anordna och delta 1 demonstrationer pd all-
min plats. En begrinsning av dessa friheter far enligt 2 kap. 21 § inte
g8 utover vad som ir nédvindigt med hinsyn till det indamal som
foranlett den och inte heller stricka sig s 1angt att den utgér ett hot
mot den fria dsiktsbildningen (proportionalitetsprincipen). Fér métes-
och demonstrationsfriheterna giller dessutom enligt 2 kap. 24 § forsta
stycket att de fir begrinsas endast av hinsyn till ordning och siker-
het vid ssmmankomsten, trafiken eller rikets sikerhet eller fér att mot-
verka farsot.

Under senare tid har Sveriges sikerhetspolitiska lige allvarligt
forsimrats. Det rider ett hogt terrorhot mot Sverige och landet stir
1 fokus for vdldsbejakande extremism. Vissa foreteelser 1 samband
med demonstrationer har bidragit till detta. Hot mot Sverige som
land, det svenska samhillet 1 stort, svenska intressen utomlands och
svenskar i utlandet har férekommit frdn en mingd aktorer efter vissa
demonstrationer i Sverige. Dessa aktdrer har utnyttjat hindelser i
Sverige som forevindning for att hetsa och bruka vild, bland annat
genom att svenska beskickningar har attackerats. Flera av de demon-
strationer som verkat hotdrivande mot Sverige har arrangerats av
enskilda extremister och provokatérer som ir utlindska medborgare.
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I 2 kap. ordningslagen finns bestimmelser om méten och demon-
strationer som anordnas eller ir 6ppna for allminheten; allminna
sammankomster. Enligt dessa bestimmelser kan Polismyndigheten
vigra tillstdnd till, upplosa eller meddela villkor eller férnyande-
forbud for en allmin sammankomst med hinsyn till ordningen eller
sikerheten p3 platsen f6r sammankomsten. Om det ir nédvindigt
med hinsyn till att Sverige ir 1 krig eller krigsfara kan regeringen en-
ligt 2 kap. 15 § ordningslagen f6reskriva att allminna sammankomster
inte far hillas inom ett visst omride. Utdver detta bemyndigande for
regeringen ger ordningslagen inte ndgot utrymme fér begrinsningar
av motes- och demonstrationsfriheterna med hinsyn till Sveriges siker-

het.

Utredningens uppdrag

Utredningen har haft 1 uppdrag att 7) analysera och beskriva vilka
rittsliga mojligheter regeringsformen ger att beakta omstindigheter
som hotar Sveriges sikerhet vid tillstdndsprévningen for allminna
sammankomster och nir det giller ritten att instilla och upplésa
allminna sammankomster, iz) limna férslag som innebir att Sveriges
sikerhet kan beaktas vid beddmningen av om det finns skil att vigra
tillstdnd till, meddela villkor f6r och stilla in eller uppldsa allminna
sammankomster, 72z) analysera och beskriva vilka rittsliga mojlig-
heter regeringsformen och EU-ritten ger att beakta medborgarskap
vid tillstindsprévningen f6r allmidnna sammankomster och, om det
beddéms limpligt, limna forslag om detta, iv) gora forfattningsfor-
slagen tidsbegrinsade och limna férslag till en modell f6r att utvir-
deradem, samtv) limna forslag pd hur sidan information om Sveriges
sikerhet som ir relevant for tillstdndsprévningen och prévningen
om att stilla in och upplésa allminna sammankomster kan komma
till Polismyndighetens kinnedom.

Utredningen har inte haft 1 uppdrag att 6verviga eller limna for-
slag till grundlagsidndringar eller straffrittsliga begrinsningar av ytt-
randefriheten.
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Begransningsandamalet rikets sdkerhet

Enligt utredningen ska begrinsningsindamalet hansyn till rikets siker-
het tolkas med beaktande av sambandet mellan yttrandefriheten och
motes- och demonstrationsfriheterna i regeringsformen samt hur ut-
trycket Sveriges sikerhet anvinds i vanlig lag. Med den utgingspunk-
ten bedémer utredningen att hansyn till rikets sikerbet kan liggas till
grund for begrinsningar vars dandamal ir att skydda intressen som ir
av grundliggande betydelse for Sveriges yttre och inre sikerhet. Det
handlar frimst om ritten till okrinkta landgrinser och politisk sjilv-
stindighet samt férmédgan att uppritthlla och sikerstilla nationens
demokratiska statsskick, den inre sammanh&llningen, samhillsord-
ningen och vitala politiska och ekonomiska funktioner. En princi-
piellt viktig avgrinsning ir att en forsimring av Sveriges férhillande
till en frimmande makt inte 1 sig kan anses utgora ett hot mot rikets
sikerhet.

Allmédnna begransningsforutsattningar

Direktiven tar sikte pd att infora en reglering som till viss del ger det
allminna utrymme att 1 f6rvig besluta om begrinsningar av métes-
och demonstrationsfriheterna med hinvisning till de befarade effek-
terna av innehdllet 1 en sammankomst. Det finns enligt utredningens
bedémning inga formella hinder i regeringsformen eller europaritten
mot en sddan reglering. Det krivs emellertid att tungt vigande skal
kan dberopas for den.

Utredningen konstaterar att Sveriges sikerhet r ett 1 viss m&n 6ver-
ordnat intresse som kan liggas till grund for lingtgdende begrinsningar
av yttrande-, métes- och demonstrationsfriheterna. Begrinsnings-
indamadlet inrymmer emellertid ett brett spektrum av olika sikerhets-
hot. En reglering som tilliter begrinsningar av yttrande-, métes- och
demonstrationsfriheterna miste utformas si att den inte ger utrymme
for ett oproportionerligt stort beaktande av Sveriges sikerhet.

En reglering av det slag som direktiven tar sikte pd innebir att det
finns en risk fér att meningsmotstdndare genom kvalificerade hot
om vald kommer att kunna péverka, eller i varje fall upplevas kunna
paverka, vad som ir tilldtet att yttra under en sammankomst. Det finns
principiella invindningar mot en sddan ordning. Samtidigt finns det
en realpolitisk verklighet som ir nédvindig att férhélla sig till och
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som enligt utredningens bedémning gor att det kan vara oundvikligt
att den risken méste tolereras. For utredningens del har det handlat
om att forséka utforma en reglering som pi ett rimligt sitt balan-
serar principfasthet och pragmatism. I det sammanhanget framhéller
utredningen vikten av att dven andras fri- och rittigheter, till exempel
ritten till liv enligt artikel 2 1 Europakonventionen, tillmits betydelse.

Regeringens roll

Det ir regeringen som har det yttersta ansvaret {6r Sveriges sikerhet
samt bist férutsittningar att gora en samlad bedémning av siker-
hetsliget och ta stillning till vilka &tgirder som ir pdkallade for att
trygga Sveriges sikerhet. Utredningen har mot den bakgrunden 6ver-
vigt ett bemyndigande {6r regeringen enligt 2 kap. 20 § andra stycket
regeringsformen. Enligt den bestimmelsen kan regeringen bemyn-
digas att meddela foreskrifter som begrinsar métes- och demonstra-
tionsfriheterna med hinsyn till Sveriges sikerhet.

Utredningen bedémer emellertid att de f6reskrifter som regeringen
skulle kunna meddela med stéd av ett bemyndigande som ir féren-
ligt med proportionalitetsprincipen skulle komma att begrinsa dven
yttrandefriheten. Ett sidant bemyndigande skulle dirfor st 1 strid
med kravet pd lagform 1 2 kap. 20 § regeringsformen. Det ir inte heller
laimpligt att gora regeringen till besluts- eller klagoinstans 1 drenden
enligt 2 kap. ordningslagen.

Wienkonventionen om diplomatiska forbindelser

Skyldigheten enligt artikel 22.2 1 Wienkonventionen om diploma-
tiska férbindelser att vidta alla limpliga dtgirder for att hindra att en
beskicknings virdighet krinks innebir ett folkrittsligt dtagande att
hindra alltfér férolimpande sitt att framféra yttranden utanfér en
ambassad. Det idr tveksamt om inneh8llet i svensk ritt dr sidant att
detta dtagande 1 alla situationer kan uppfyllas. En underldtenhet att
fullgéra &tagandet utgdr emellertid inte i sig ett hot mot Sveriges
sikerhet. Utredningen foresldr dirfor inte ndgra bestimmelser som
direkt tar sikte pd begrinsningar av yttrande-, métes- och demon-
strationsfriheterna med hinsyn tll beskickningars virdighet. Diremot
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kan vissa sddana virdighetskrinkningar indirekt komma att férhindras
med tillimpning av andra bestimmelser som féreslds av utredningen.

Vissa allmanna andringar i ordningslagen

Det ska uttryckligen framgd av 2 kap. 10 § att Polismyndigheten i
forsta hand ska 6verviga om det i stillet for att helt vigra tillstdnd ir
tillrickligt att besluta att en sammankomst fir hillas pd annan tid
eller plats 4n den som angetts 1 ansékan. Ett sidant villkor ska ses
som ett partiellt avslag och vara uppldsningsgrundande enligt 2 kap.
22 §. Bestimmelsen 1 2 kap. 7 § kompletteras sd att det framgar att
platsen f6r sammankomsten eller tillstillningen ska anges 1 ansokan.

Det ska uttryckligen framgg av 2 kap. 16 § att ett villkor fir med-
delas dven med hinsyn till trafiken. I paragrafen tydliggors dven &t-
skillnaden mellan sddana partiella avslag 1 form av villkor som fir
meddelas enligt 2 kap. 10 § och s&dana villkor som fir meddelas med
stdd av 2 kap. 16 §.

Om det ir ndédvindigt med hinsyn till sikerheten f6r mianniskors
liv eller hilsa ska Polismyndigheten enligt en ny 23 a § utanfér ramen
for ett tillstdndsirende {8 besluta villkor med stéd av 2 kap. 10 eller
16 § eller helt stilla in en sammankomst eller en tillstillning.

I en ny 25 a § féreskrivs att Polismyndigheten, om det finns férut-
sittningar for ett forbud mot férnyande av en allmidn sammankomst
enligt 2 kap. 25§, i forsta hand ska 6verviga att besluta villkor om
tid eller plats f6r sammankomsten. Ett sidant villkor ska ses som ett
partiellt férnyandeférbud och vara upplésningsgrundande enligt 2 kap.
22§

Bestimmelsen 1 2 kap. 17 § om skyldighet att pa tillsigelse limna
en sammankomst eller tillstillning kompletteras med en hinvisning
till villkor enligt 2 kap. 10, 23 a och 25 a §§.

Straffbestimmelsen 12 kap. 29 § forsta stycket 1 fortydligas sd att
det uttryckligen framgar att det dr straffbart att genomféra en allmin
sammankomst eller en offentlig tillstillning trots att tillstind helt
eller delvis vigrats.
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Utredningen presenterar olika alternativ till en reglering
som medger att Sveriges sakerhet beaktas

Utredningen redovisar olika alternativ fér hur man, inom det ut-
rymme som regeringsformen och europaritten tilliter, kan utforma
regler som medger att Sveriges sikerhet beaktas inom ramen f6r de
olika beslut som Polismyndigheten kan fatta nir det giller allminna
sammankomster. De mest lingtgdende férslagen ingdr i utredning-
ens forfattningsforslag 1 kapitel 1. I kapitel 17 (tid- och platsalterna-
tivet) redovisas ett alternativt férfattningsférslag som fokuserar pd
villkor om tid och plats. I ndgra av 6vervigandeavsnitten redovisas
jven regleringsalternativ som bedémts fora for langt eller som ligger
mellan de b3da alternativen. Syftet med uppligget ir att ge bered-
ningsunderlag for olika lydelser utifrn synpunkter frin remissinstan-
serna och den politiska och samhilleliga kontext som foreligger nir
lagstiftning med anledning av utredningens forslag dvervigs. I den
mén férslagen inte genomférs dr ambitionen att de ska kunna utgéra
en form av forfattningsberedskap for det fall att situationen 1 Sverige
forindras till det simre eller de politiska forutsittningarna férindras.

For overblickbarhetens skull finns 1 kapitel 18 dven ett forfatt-
ningsforslag som utgdrs av de bestimmelser som utredningen be-
démer bor inféras dven om man viljer att inte infora ett utrymme att
beakta Sveriges sikerhet.

Det inférs en ny vagransgrund som tar sikte pa
Sveriges sdkerhet

Polismyndigheten ska {4 vigra tillstdnd till en allmin sammankomst
om det ir nédvindigt med anledning av att det stdr klart att samman-
komsten ir dgnad att medfora en pitaglig fara f6r att brottslighet som
hotar Sveriges sikerhet begds 1 Sverige eller mot svenska intressen
utomlands eller for att Sveriges sikerhet hotas pd ndgot annat sitt.
Redan 1 begreppet hotar Sveriges sikerbet ligger en betydande begrins-
ning av tillimpningsutrymmet {6r bestimmelsen. Tillsammans med
kraven pd nddvindighet, std klart och pdtaglig fara bedémer utred-
ningen att den nya vigransgrunden endast 1 undantagsfall kommer
att kunna liggas till grund for begrinsningar.
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P4 samma sitt som foreslds gilla for de befintliga vigransgrund-
erna ska Polismyndigheten i stillet for att helt neka tillstdnd 1 forsta
hand 6verviga om det ir tillrickligt att 1 stillet besluta att samman-
komsten ska héllas pd en annan tid eller plats in den som angetts i
ansokan. Enligt det tid- och platsalternativ som presenteras 1 kapi-
tel 17 ska sddana villkor vara det enda som stdr Polismyndigheten till

buds.

Villkor om sattet for sammankomstens genomférande

i Ovrigt

En grundliggande princip i den befintliga regleringen i ordningslagen
ir att Polismyndigheten inte fir ligga innehéllet 1 en sammankomst
till grund for begrinsningar av friheten att anordna allminna sam-
mankomster. En reglering av det slag som direktiven tar sikte pd
bygger pd att den principen fringds. Ett beslut att helt vigra tillstdnd
eller om annan tid eller plats som fattas med hinsyn till Sveriges
sikerhet kommer nimligen att grunda sig pd de férvintade konse-
kvenserna av innehillet i och/eller formerna fér de yttranden som
ska framforas vid sammankomsten. Mot den bakgrunden foreslar ut-
redningen, som ett lindrigare alternativ dn att helt vigra tillstind, att
Polismyndigheten i forhéllande till begrinsningsindamalet Sveriges
sikerhet dven ska f besluta villkor om sittet f{6r sammankomstens
genomforande 1 dvrigt. Sddana villkor kan till exempel avse ett for-
bud mot vissa gestaltningsformer vid sammankomsten. Enligt tid- och
platsalternativet i kapitel 17 ska den nu aktuella villkorstypen inte vara
tilldten.

Fornyandeférbud med hansyn till Sveriges sdkerhet

Polismyndigheten ska f férbjuda fornyande av en allmin samman-
komst eller annan demonstration om en tidigare sammankomst eller
demonstration av samma slag har medfort en sddan fara f6r Sveriges
sikerhet som avses i den nya vigransgrunden. Polismyndigheten far
besluta om partiellt férnyandeférbud genom villkor om tid, plats
eller sittet f6r genomforandet i 6vrigt eller helt forbjuda férnyande.
Fornyandeférbud och férnyandevillkor ska vara upplésningsgrund-
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ande. Enligt tid- och platsalternativet 1 kapitel 17 ska endast partiella
fornyandeférbud genom villkor om tid eller plats vara tillitna.

Polismans majlighet att ingripa mot enskilda

En polisman ska ha ritt att avvisa, avligsna visa eller tillfilligt om-
hinderta den som inte rittar sig efter ett villkor om tid, plats eller
sittet f6r genomférandet 1 6vrigt. Bestimmelsen syftar dels till att
mojliggéra ingripanden mot sddana demonstrationer som inte anses
utgdra en allmin sammankomst, dels till att polisen ska ha tillgdng till
ett mindre ingripande alternativ dn att upplésa en allmin samman-
komst 1 dess helhet.

Sveriges sdkerhet vid uppl6ésning och installande

En allmin sammankomst som hélls 1 strid med ett beslut enligt 10 §
eller 25 a § kan stillas in eller upplésas med stdd av 2 kap. 22 §. Det
giller dven nir ett beslut har meddelats med hinsyn till Sveriges
sikerhet. Utredningen anser dock att det inte ir limpligt att kom-
plettera bestimmelsen 1 2 kap. 23 § och den foreslagna 23 a §, som
mdjliggdr upplésning respektive instillande av beviljade samman-
komster eller ssmmankomster som hills utan tillstdnd, med en hin-
visning till Sveriges sidkerhet eftersom det skulle ge upphov till en
alltfor stor risk f6r obefogade inskrinkningar av grundlagsfista rittig-
heter. Om det visar sig att en sidan sammankomst medfor ett hot
mot Sveriges sikerhet kan istillet ett férnyandeférbud eller for-
nyandevillkor 6vervigas. For att ge ett beredningsunderlag redovisas
dock 1 6vervigandedelen hur bestimmelserna i 2 kap. 23 och 23 a §§
skulle kunna utformas p4 ett sitt som ger utrymme att beakta Sveriges
sikerhet.

Sarskilda begransningar for andra @n svenska
medborgare

Utredningen goér beddmningen att en generell begrinsning av métes-
och demonstrationsfriheterna som triffar endast andra dn svenska
medborgare minga ginger inte skulle g3 att tillimpa i forhéllande till
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unionsmedborgare. Diskrimineringsférbudet 1 artikel 14 1 Europa-
konventionen gor ocksd att det kan ifrigasittas om en sidan reglering
skulle kunna tillimpas generellt 1 férhillande till andra utlinningar in
unionsmedborgare.

Utredningen foreslar i stillet en ordning som begrinsar métes-
och demonstrationsfriheterna f6r sddana utlinningar som efter en
individuell bedémning har konstaterats utgéra en fara f6r Sveriges
sikerhet eller f6r allmin sikerhet. Forslaget innebir att en utlinning
inte ska fd anordna eller delta 1 en allmin sammankomst om han eller
hon har utvisats enligt lagen om sirskild kontroll av vissa utlinningar
eller utvisats, avvisats eller 1 6vrigt meddelats en rittsf6ljd inom ramen
for ett sikerhetsirende enligt utlinningslagen. Enligt det mindre in-
gripande alternativ som redovisas 1 kapitel 17 ska férbudet gilla endast
utlinningar som har utvisats enligt lagen om sirskild kontroll av
vissa utlinningar.

Tillstdnd till en allmin sammankomst ska vigras om sokanden ir
en utlinning som omfattas av férbudet och en polisman ska kunna
ingripa mot den som bryter mot férbudet. Det ska vidare vara straft-
bart att anordna en allmin sammankomst i strid med férbudet.

Beredning, sekretess och partsinsyn

Polismyndigheten hanterar 1 huvudsak inte uppgifter som rér Sveriges
sikerhet. Det finns dirfor ett behov av sirskilda bestimmelser om
beredning, informationsoverféring och skydd fér kinsliga uppgifter
iirenden dir en tillimpning av den nya vigransgrunden aktualiseras.
Om Polismyndigheten bedémer att det ir sannolikt att en allmin
sammankomst dr dgnad att medféra en sddana fara for Sveriges sikerhet
som avses 1 den nya vigransgrunden ska drendet handliggas 1 sirskild
ordning. Det giller sivil tillstdindsirenden som drenden om férny-
andeférbud. I ett sddant drende ska andra myndigheter utan hinder
av sekretess fi limna uppgifter till Polismyndigheten. Infor ett
beslut 1 drendet ska Sikerhetspolisen och Utrikesdepartementet ges
tillfille att limna upplysningar om det inte dr uppenbart obehdovligt.
Nir det giller uppgifter som hinfor sig till underrittelseverksamhet
ska en parts ritt till insyn inte vara vidare dn den som giller f6r var
och en. Polismyndigheten ska {3 utelimna en motivering av sitt beslut
1 den min det ir nédvindigt med hinsyn tll skyddet f6r under-
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rittelseverksamhet. Den begrinsade partsinsynen och motiverings-
skyldigheten ska gilla dven 1 domstol. Domstolarna ges dven ett ut-
tryckligt lagstod for att helt eller delvis utelimna en motivering av
sitt beslut om det dr nédvindigt med hinsyn till Sveriges sikerhet.

Ikrafttradande, tidsbegransning och utvardering

De nya foreskrifterna bér trida i1 kraft s& snart som mojligt, vilket
tidigast bedoms kunna ske den 1 juli 2025. Giltighetstiden f6ér den
lagstiftning som ger en mojlighet att vigra tillstind till eller pd annat
sitt ingripa mot allmidnna sammankomster med hinsyn till Sveriges
sikerhet ska vara fyra ir frin ikrafttridandet. Ovriga forslag ska inte
vara tidsbegrinsade. Reglerna om att beakta Sveriges sikerhet vid
tillstdindsprévningen med mera bor utvirderas 1 samband med en mer
omfattande éversyn av ordningslagen.
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Background

Chapter 2 of the Instrument of Government regulates the protection
of fundamental rights and freedoms. Under Chapter 2, Article 1,
first paragraph, points 1, 3 and 4, everyone is guaranteed the following
rights and freedoms in their relations with public institutions: free-
dom of expression, the freedom to communicate information and ex-
press thoughts, opinions and sentiments, whether in speech, writing
or pictorially, or in any other way; freedom of assembly, the freedom
to organise and participate in gatherings for the purposes of informa-
tion, expression of opinion or for any other similar purpose, or for
the purpose of presenting artistic work; and the freedom to demonstrate,
that is the freedom to organise or take part in demonstrations in a
public place. Under Chapter 2, Article 21, any restriction of these
freedoms must not go beyond what is necessary with regard to the
purpose for which it was imposed, and must not extend so far that
it represents a threat to the free formation of opinion (the principle
of proportionality). Additionally, under Chapter 2, Article 24, first
paragraph, freedom of assembly and freedom to demonstrate may
only be restricted in the interests of preserving order and safety at a
gathering or with regard to traffic, or for the security of the country,
or to combat an epidemic.

Sweden’s security situation has seriously deteriorated in recent
times. The terrorist threat level is high and Sweden is a target for
violent extremists. Certain events in connection with demonstrations
have contributed to this. Threats to Sweden as a country, Swedish
society at large, Swedish interests and Swedes abroad have been made
by a variety of actors following certain demonstrations in Sweden.
These actors have used events in Sweden as a pretext to incite and
exercise violence, including attacks on Swedish missions. Several of
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the demonstrations that fuelled threats to Sweden have been orga-
nised by individual extremists and provocateurs who are foreign
nationals.

Chapter 2 of the Public Order Act contains provisions for meetings
and demonstrations that are organised for or open to the general
public: public gatherings. According to these provisions, the Swedish
Police Authority may refuse to issue a permit for, disband or issue
special conditions or a renewal ban for a public gathering in the
interest of order or safety at the location of the gathering. If neces-
sary because Sweden is at war or in danger of war, the Government
may, under Chapter 2, Section 15 of the Public Order Act, provide
that public gatherings must not be held within a certain area. Beyond
giving the Government this power, the Public Order Act does not
provide any scope for restricting freedom of assembly and freedom
to demonstrate with reference to Sweden’s security.

The Inquiry’s remit

The Inquiry has been tasked with: 7) analysing and describing the
legal possibilities offered in the Instrument of Government to con-
sider circumstances threatening Sweden’s security during the permit
examination process for public gatherings and for the right to cancel
and disband public gatherings; i7) making proposals that allow Sweden’s
security to be taken into account when assessing whether there are
grounds to refuse permits for, issue conditions for, cancel or disband
public gatherings; 777) analysing and describing the legal possibilities
offered in the Instrument of Government and EU law to take citi-
zenship into account during the permit examination process for pub-
lic gatherings and, where appropriate, making proposals to this effect;
iv) making the legislative proposals time-limited and submitting a
proposal for an evaluation model; and v) providing suggestions on
how to ensure that information pertaining to Sweden’s security that
is relevant to the permit examination process and to examinations
on cancelling and dissolving public gatherings comes to the atten-
tion of the Swedish Police Authority.

The Inquiry has not been tasked with considering or proposing
constitutional amendments or criminal law restrictions on freedom
of expression.
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Security of the country — scope

According to the Inquiry, the limitation objective the interest of the
security of the country must be interpreted while considering the
relationship between freedom of expression and the freedoms of
assembly and demonstration in the Instrument of Government and
how the term ‘Sweden’s security’ is used in ordinary law. On this
basis, the Inquiry considers that the interest of the security of the country
may be used as the basis for restrictions where the purpose is to
protect interests of fundamental importance to Sweden’s external
and internal security. This mainly concerns the right to inviolable
borders and political independence, and the ability to maintain and
ensure the democratic form of government, internal cohesion, social
order and vital political and economic functions. It is important in
principle to draw a line whereby a deterioration in Sweden’s relations
with a foreign power cannot in and of itself be considered a threat
to the security of the country.

General conditions for restrictions

The remit aims at introducing regulations which, to a certain extent,
allow public authorities to decide in advance to restrict the freedoms
of assembly and demonstration with reference to the feared effects
of the content of a particular gathering. In the Inquiry’s view, there
are no formal obstacles to such regulations in the Instrument of
Government or European law. However, there need to be compelling
reasons.

The Inquiry’s assessment is that Sweden’s security is, to some extent,
an overriding interest that could form the basis for far-reaching restric-
tions of the freedoms of expression, assembly and demonstration.
However, Sweden’s security spans a wide range of different security
threats. Regulations that allow restrictions of the freedoms of ex-
pression, assembly and demonstration must be formulated in a way
that does not allow Sweden’s security to be given disproportionate
consideration.

Regulations of the kind envisaged in the inquiry remit entail a risk
of opponents being able to use qualified threats of violence to in-
fluence — or at least be perceived as being capable of influencing —
what is permitted to be expressed during a gathering. An arrange-
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ment of this kind is open to objections of principle. At the same
time, there is a practical political reality that needs to be considered
and which, in the Committee’s judgement, may inevitably mean that
this risk must be tolerated. For the Inquiry, this has meant trying to
draft regulations that strike a reasonable balance between principle
and pragmatism. In this context, the Inquiry also emphasises the
need to attach due importance to other rights and freedoms, such as
the right to life under Article 2 of the European Convention on
Human Rights.

The Government’s role

The Government has ultimate responsibility for Sweden’s security
and is best qualified to make an overall assessment of the security
situation and determine what measures are warranted to safeguard
the country’s security. Against this backdrop, the Inquiry has con-
sidered giving the Government powers under Chapter 2, Article 20,
second paragraph of the Instrument of Government. According to
that provision, the Government may be authorised to issue regula-
tions that limit the freedoms of assembly and demonstration with
reference to Sweden’s security.

However, the Inquiry considers that any regulations the Govern-
ment might issue on the basis of powers that are compatible with the
principle of proportionality would also restrict freedom of expression.
Thus, this type of authorisation would be in conflict with the require-
ments in Chapter 2, Article 20 of the Instrument of Government.
Nor is it appropriate to make the Government the decision-making or
appeals function in matters under Chapter 2 of the Public Order Act.

Vienna Convention on Diplomatic Relations

The obligation under Article 22(2) of the Vienna Convention on
Diplomatic Relations to take all appropriate steps to prevent the
impairment of a mission’s dignity constitutes an obligation under
international law to prevent overly insulting means of expressing
opinion outside an embassy. It is doubtful whether the substance of
Swedish law is such that this commitment can be met in all situations.
However, failure to fulfil this commitment does not, in of itself,
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constitute a threat to Sweden’s security. Therefore, the Inquiry does
not propose provisions that directly address restrictions of freedom
of expression, assembly and demonstration with reference to the
dignity of diplomatic missions. On the other hand, some such breaches
of dignity may be prevented indirectly by the application of other
provisions proposed by the Inquiry.

Some general amendments to the Public Order Act

Chapter 2, Section 10 should explicitly state that the Swedish Police
Authority’s first consideration should be whether it may be sufficient
to approve a different time and location for a gathering, rather than
to completely refuse permission. Such a condition should be regarded
as a partial rejection and be potential grounds for disbanding the
gathering under Chapter 2, Section 22. The provision in Chapter 2,
Section 7 would be supplemented to state that the location of a
gathering or event must be indicated in the application.

Chapter 2, Section 16 should explicitly state that conditions may
also be imposed with reference to traffic. The paragraph would also
clarify the distinction between partial rejections in the form of
conditions that may be imposed under Chapter 2, Section 10 and
conditions that may be imposed under Chapter 2, Section 16.

If it is necessary for the safety of people’s lives or health, under a
new Section 23a, even outside the framework of a permit application
the Swedish Police Authority should be able to impose conditions
pursuant to Chapter 2, Section 10 or 16 or cancel a gathering or event
outright.

A new Article 25a provides that, if there are grounds to prohibit
the renewal of a public gathering under Chapter 2, Section 25, the
Swedish Police Authority should in the first instance consider im-
posing conditions on the time and location of the gathering. Such
conditions should be viewed as partial renewal bans and be potential
grounds for disbanding the gathering under Chapter 2, Section 22.

The provision in Chapter 2, Section 17 on the obligation to leave
a gathering or event when instructed to do so would be supplemented
by a reference to conditions under Chapter 2, Sections 10, 23a and 25a.
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The criminal provision in Chapter 2, Section 29, first paragraph,
point 1 will be clarified to make it explicitly clear that conducting a
public gathering or event despite a permit having been completely or
partially denied is a punishable offence.

The Inquiry presents different options for regulations
that allow for Sweden’s security to be considered

The Inquiry presents different options for how, within the scope of
the Instrument of Government and European law, regulations can
be drawn up that allow Sweden’s security to be considered within
the context of the various decisions that the Swedish Police Authority
may take regarding public gatherings. The most far-reaching pro-
posals are included in the Inquiry’s legislative proposals in Chapter 1.
In Chapter 17 (the time and place option), an alternative legislative
proposal that focuses on time and place conditions is presented. Some
of the sections of the report outlining the Inquiry’s deliberations
also present regulatory options that have been deemed too far reaching
or that lie between the two options. The aim of this approach is to
provide background material for different wordings based on the
comments of the consultation bodies and the political and social
context that exists when legislation is being considered as a result of
the Inquiry’s proposals. To the extent that the proposals are not
implemented, the ambition is that they can be held in a kind of
‘constitutional preparedness’, in the event that Sweden’s situation
changes for the worse or political circumstances change.

For the sake of overview, Chapter 18 contains a legislative pro-
posal comprised by the provisions that the Inquiry considers should
be introduced even if it is decided not to allow for Sweden’s security
to be taken into account.

Introducing new grounds for refusal, in the interest
of Sweden’s security

The Swedish Police Authority should be allowed to refuse permission
for a public gathering if it is necessary to do so because it is clear that
the gathering is liable to cause a substantial danger of criminal of-
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fences that could threaten Sweden’s security being committed in
Sweden or against Sweden’s interests abroad, or of Sweden’s security
being threatened in some other way. Already the phrase threatens
Sweden’s security implies significant limitations of scope for the pro-
vision’s application. Together with the requirements of necessity, being
clear and substantial danger, the Inquiry considers that the new grounds
for refusal will only apply as grounds for restriction in exceptional
cases.

As proposed in relation to the existing grounds for refusal, in-
stead of completely denying permission, the Swedish Police Authority
should in the first instance consider whether it is sufficient to
instead decide that the gathering must be held at another time or in
another location than that stated in the application. Under the time
and place option presented in Chapter 17, such conditions would be
the Authority’s only option.

Manner conditions

A fundamental principle of the existing regulations in the Public
Order Act is that the Swedish Police Authority may not use the
substance of a gathering as grounds to restrict freedom to organise
public gatherings. Regulations of the kind envisaged in the Inquiry’s
remit are based upon overriding that principle. A decision to com-
pletely refuse permission or impose another time and location in the
interest of Sweden’s security will by definition be based on the
expected consequences of the substance and/or forms of expression
during the gathering. Against this backdrop, the Inquiry proposes a
milder alternative to completely denying permission, whereby the
Swedish Police Authority is also allowed — in relation to restrictions
in the interest of protecting Sweden’s security — to impose other
types of conditions on the way a gathering is conducted. Such con-
ditions could include prohibiting certain forms of expression during
gatherings or demonstrations. Under the time and place option in
Chapter 17, these kinds of conditions would not be permitted.

31

Summary



Summary

SOU 2024:52

Renewal bans in the interest of Sweden’s security

The Swedish Police Authority should be allowed to prohibit permit
renewals for a public gathering or other demonstration if an earlier
gathering or protest of the same type has endangered Sweden’s
security in a way referred to in the new grounds for refusal. The
Swedish Police Authority may decide whether to impose a partial
renewal ban via conditions on the time, location or manner of the
gathering, or completely prohibit a permit renewal. Renewal bans
and renewal conditions should be potential grounds for disbanding
the gathering. Under the time and place option in Chapter 17, only
partial renewal bans via conditions on time or location would be
permitted.

Police authority to intervene against individuals

A police officer should have the right to reject, remove or tem-
porarily detain anyone who does not comply with imposed con-
ditions on the time, location or manner. The provision’s purpose is
partly to enable intervention against the type of demonstrations not
considered to constitute a public gathering, and partly to provide the
Swedish Police Authority with a less intrusive alternative to disband-
ing a public gathering completely.

Sweden’s security — disbandment and cancellation

A public gathering held in violation of provisions under Section 10
or 25a may be cancelled or disbanded pursuant to Chapter 2, Sec-
tion 22. This also applies when a decision has been issued in the
interest of Sweden’s security. However, the Inquiry considers it
inappropriate to supplement the provision in Chapter 2, Section 23
and the proposed Section 23a — which enable the disbandment and
cancellation of gatherings whether they have received a permit or are
being held without permission — by adding a reference to Sweden’s
security, because this could give rise to an excessive risk of un-
justified restrictions of constitutional rights. If it turns out that such
a gathering causes a threat to Sweden’s security, then a renewal ban
or renewal conditions could be considered instead. In its delibera-
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tions the Inquiry however, in order to provide background material,
proposes how the provisions in Chapter 2, Sections 23 and 23a could
be worded in a way that would allow for disbandment and cancel-
lation with reference to Sweden’s security.

Special restrictions for non-Swedish nationals

The Inquiry concludes that a general restriction on the freedoms of
assembly and demonstration that only concerns non-Swedish nationals
would often not be applicable in relation to EU citizens. The pro-
hibition of discrimination under Article 14 of the European Con-
vention on Human Rights also means it is questionable whether such
a regulation could be applied in general in relation to other aliens,
r.e. non-EU citizens.

Instead, the Inquiry proposes regulations that restrict the free-
doms of assembly and demonstration for aliens who, following an
individual assessment, are deemed to pose a risk to Sweden’s security
or to public security. The proposal means that an alien would not be
allowed to organise or participate in a public gathering if he or she is
subject to expulsion under the Act concerning Special Controls in
respect of Certain Aliens, or to expulsion, refusal-of-entry or a legal
consequence issued within the framework of a security case under
the Aliens Act. Under the less far-reaching option presented in
Chapter 17, this prohibition would apply only to aliens who have been
expelled under the Act concerning Special Controls in respect of
Certain Aliens.

Permission for a public gathering would be refused if the appli-
cant is an alien covered by this prohibition, and police officers should
be able to intervene against anyone who violates it. It would also be
a punishable offence to organise a public gathering in violation of
the prohibition.

Processing, secrecy and parties’ right of access

On the whole, the Swedish Police Authority does not handle data
related to Sweden’s security. Thus, there is a need for specific pro-
visions on processing, data transmission and protection of sensitive
data in cases where the application of the new grounds for refusal

33

Summary



Summary

SOU 2024:52

could be relevant. If the Swedish Police Authority considers it likely
that a public gathering is liable to cause danger to Sweden’s security
as referred to in the new grounds for refusal, then the case should be
processed using special procedures. This applies to both permit appli-
cations and cases concerning prohibition of renewals. In such cases,
it should be possible for other government agencies to submit in-
formation to the Police Authority, secrecy notwithstanding. Prior
to a decision in the case, the Swedish Security Service and the Ministry
for Foreign Affairs should be given the opportunity to provide in-
formation, unless this is clearly not necessary. In the case of data
relating to intelligence activities, a party’s right of access should not
be greater than that of anyone else. The Swedish Police Authority
will be allowed to omit justification of its decision to the extent
necessary for the protection of intelligence activities. The restrictions
on party access and the obligation for justification would also apply
in court. The courts would also have explicit support in law for partly
or entirely omitting justification for their decision if this is necessary
with reference to Sweden’s security.

Entry into force, time limits and evaluation

The new regulations should enter into force as soon as possible,
which is expected to be 1 July 2025 at the earliest. The legislation that
provides the possibility to deny permission for or otherwise inter-
vene against a public gathering with reference to Sweden’s security
should be applicable for four years from its entry into force. Other
proposals should not be limited in time. The regulations on taking
Sweden’s security into account during permit examinations etc. should
be evaluated as part of a more comprehensive review of the Public
Order Act.
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1 Forfattningsforslag

1.1
(1984:387)

Forslag till lag om andring i polislagen

Hirigenom foéreskrivs att 13 b § polislagen (1984:387) ska ha folj-

ande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

13b§

Har Polismyndigheten med
stdd av 2 kap. 22 eller 23 § ord-
ningslagen (1993:1617) beslutat
att stilla in eller uppldsa en all-
min sammankomst eller en of-
fentlig tillstillning, fir en polis-
man avvisa eller avligsna deltagare
och 3skidare, om det behovs for
att syftet med beslutet ska upp-
nds.

Har Polismyndigheten med
stdd av 2 kap. 22, 23 eller 23 a §
ordningslagen (1993:1617) beslu-
tat att stilla in eller upplésa en
allmin sammankomst eller en of-
fentlig tillstillning, fir en polis-
man avvisa eller avligsna deltagare
och dskidare, om det behovs for
att syftet med beslutet ska upp-
nds.

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2025.

! Senast lydelse 2014:588.
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1.2
(1993:1617)

SOU 2024:52

Foérslag till lag om dndring i ordningslagen

Hirigenom foreskrivs i frdga om ordningslagen (1993:1617)

dels att 2 kap. 7, 10, 11, 16, 17, 22, 24 och 29 §§ och rubriken
nidrmast fore 22 § ska ha f6ljande lydelse,

dels att det 1 2 kap. ska inféras sex nya paragrafer, 9a, 10 a, 17 a
23 a, 25 a och 28 a §§, och en ny rubrik nirmast fore 28 a §, av {6l}-

ande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2 kap.
7§

En ansékan om tillstdnd att
anordna och en anmilan om en
allmin sammankomst eller of-
fentlig tillstillning ska innehlla
uppgifter om anordnaren, tiden
for ssmmankomsten eller tillstill-
ningen, dennas art och huvud-
sakliga utformning samt de &t-
girder i friga om ordning och
sikerhet som anordnaren avser
att vidta.

En ansokan om tillstdnd att
anordna och en anmilan om en
allmin sammankomst eller of-
fentlig tillstillning ska inneh&lla
uppgifter om anordnaren, platsen
och tiden fér sammankomsten
eller tillstillningen, dennas art och
huvudsakliga utformning samt
de atgirder i friga om ordning och
sikerhet som anordnaren avser att
vidta.

9a§

Om Polismyndigheten bedomer
att det dr sannolikt att en allmdin
sammankomst dr dgnad att pa-
verka Sveriges sikerhet pd det sdtt
som avses 1 10 § forsta stycket 1,
ska drendet handliggas i sirskild
ordning. Innan beslut fattas i ett
sddant drende ska Polismyndig-
heten ge Sikerbetspolisen och
Utrikesdepartementer tillfille att

! Senaste lydelse 2021:6.
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Foérfattningsforslag

limna upplysningar om det inte dr
uppenbart obehivligt.

I ett sddant drende som avses i
forsta stycket fir en myndighet
limna uppgifter till Polismyndig-
heten utan hinder av sekretess.
Vidare giller vid tillimpning av
10 kap. 3§ forsta stycket andra
meningen offentlighets- och sekre-
tesslagen (2009:400) att sekretess-
belagda uppgifter som hinfor sig
tll underrittelseverksambet inte
far limnas ut till part.

10§

Tillstand till en allméin sam-
mankomst fdr vigras endast om
det dr nodvindigt med hinsyn
till ordningen eller sikerheten vid
sammankomsten eller, som en
direkt foljd av den, 1 dess omedel-
bara omgivning eller med hinsyn
till trafiken eller f6r att motverka
epidemi.

Polismyndigheten far besluta
om annan tid eller plats for en
allmdn sammankomst én den som
angetts i ansokan eller helt vigra
tillstand ~ till
endast om det ir nédvindigt

1. med anledning av att det stir
klart att sammankomsten dr dgnad
att medfora en pdtaglig fara for att
brottslighet som hotar Sveriges
sikerhet begds i Sverige eller mot
svenska intressen utomlands eller
for att Sveriges sikerbet hotas pd
ndgot annat sdtt,

2. med hinsyn till ordningen
eller sikerheten vid samman-
komsten eller, som en direkt f6ljd
av den, 1 dess omedelbara omgiv-
ning,

3. med hinsyn till trafiken, eller

4. for att motverka epidemi.

Om det dr nédvindigt med
héinsyn till sddana omstindigheter
som avses i forsta stycket 1 far

sammankomsten
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Tillstind tll en allmin sam-
mankomst eller offentlig tillstill-
ning skall vigras, om samman-
komsten eller tillstillningen ir
avsedd att hillas 1 ett samlings-
tilt som inte dr godkint eller inte
far anvindas enligt vad som sigs
112 § eller 1 ett annat tilt som
inte erbjuder betryggande siker-
het mot brand och andra olycks-
fall.

SOU 2024:52

Polismyndigheten dven meddela
villkor om sdttet for samman-
komstens genomférande i vrigt.

Tillstdnd till en allmin sam-
mankomst eller offentlig tillstill-
ning ska vigras, om samman-
komsten eller tillstillningen &r
avsedd att hillas 1 ett samlings-
tilt som inte ir godkint eller inte
far anvindas enligt vad som sigs
1 12 § eller 1 ett annat tilt som
inte erbjuder betryggande siker-
het mot brand och andra olycks-
fall.

Tillstand till en allmin sam-
mankomst ska ocksd vigras om
sokanden enligt 10 a § saknar ritt
att anordna en sammankomst.

10a§

En utlinning far inte anordna
eller delta 1 en allmin samman-
komst om han eller hon har

1. utvisats med stod av 2 kap.
1§ lagen (2022:700) om sdrskild
kontroll av vissa utlinningar, eller

2. utvisats eller avovisats eller 1
dvrigt meddelats beslut om en sd-
dan rittsfolid som avses i 1 kap.
7§ utlinningslagen (2005:716)
av skdl som rér Sveriges sikerbet
eller som har betydelse for allmdn
sikerbet.

11§

Beslut med anledning av en
ansokan eller en anmilan enligt

68§ ska meddelas skyndsamt.

Beslut med anledning av en
ansokan eller en anmilan enligt

6§ ska meddelas skyndsamt.

? Senaste lydelse 2014:590.
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Beslutet ska innehilla de villkor
enligt 16 § andra stycket som Polis-
myndigheten meddelar fér sam-
mankomsten eller tillstillningen.

Foérfattningsforslag

Beslutet ska innehilla de villkor
enligt 70 och 16 §§ som Polis-
myndigheten meddelar fér sam-
mankomsten eller tillstillningen.

I ett drende som enligt 9a §
forsta stycket handliggs i sirskild
ordning far Polismyndigheten helt
eller delvis utelimna en moti-
vering om det dr nédvindigt med
hinsyn tll skyddet for underritt-
elseverksambet.

16 §
Den som anordnar en allmin sammankomst eller offentlig till-
stillning ska svara for att det rdder god ordning vid sammankomsten

eller tillstillningen.

Polismyndigheten fir med-
dela de villkor som behévs for att
uppritthdlla ordning och siker-
het vid ssmmankomsten eller till-
stillningen. Villkoren fir inne-
fatta skyldighet f6r anordnaren att
anlita personal. Skyldighet f6r an-
ordnaren att anlita ordningsvakter
enligt lagen (2023:421) om ord-
ningsvakter fir 8liggas endast i
friga om konserter och offent-
liga tllstillningar. Villkoren fir
inte medféra att anordnaren be-
lastas med onddiga kostnader
eller att mojligheten att hélla sam-
mankomsten eller tillstillningen
onddigtvis forsviras pd ndgot
annat satt.

Polismyndigheten far, utdver
sddana villkor som kan beslutas
for en allmin sammankomst med
stod av 10 §, meddela de villkor
som behovs for att uppritthilla
ordning och sikerhet vid sam-
mankomsten eller tillstillningen
eller med hinsyn ull trafiken.
Villkoren fir innefatta skyldig-
het for anordnaren att anlita per-
sonal. Skyldighet f6r anordnaren
att anlita ordningsvakter enligt
lagen (2023:421) om ordnings-
vakter fir dliggas endast 1 friga
om konserter och offentliga till-
stillningar. Villkoren fir inte med-
fora att anordnaren belastas med
onddiga kostnader eller att moj-
ligheten att hilla sammankoms-
ten eller tillstillningen onddigt-
vis forsvdras pd ndgot annat sitt.

3 Senaste lydelse 2023:426.
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I lagen (2023:421) om ordningsvakter finns bestimmelser om
krav pd tillstdnd 1 vissa fall f6r att anvinda ordningsvakter.

17 §

Den som inte foljer de ord-
ningsregler for en allmdn samman-
komst eller offentlig tillstillning
som ska gilla enligr villkor som
Polismyndigheten har meddelat
med stod av 16 § andra stycket ir
skyldig att pd tillsigelse limna
sammankomsten eller tillstill-
ningen.

Den som inte foljer ett villkor
enligt 10, 16, 23 a eller 25 a § ir
skyldig att pa tillsigelse limna
sammankomsten eller tillstill-
ningen.

17a§

En polisman far avvisa eller
avligsna den som

1. inte réittar sig efter ett villkor
enligt 10, 23 a eller 25 a §, eller

2. anordnar eller deltar i en all-
mén sammankomst 1 strid med
10a .

Ar en dtgird som avses i forsta
stycket otillvicklig for att det av-
sedda resultatet ska uppnds, far
personen tillfilligt ombdindertas.
Dirvid ~ ska  foreskrifterna i
15-18 §§ polislagen (1984:387)
tillimpas 1 samma utstrickning som
vid ett ombindertagande enligt
13 § andra stycket samma lag.

* Senaste lydelse 2014:590.
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Polismyndighetens ritt att
instélla och upplosa allminna
sammankomster och offentliga
tillstillningar

Foérfattningsforslag

Polismyndighetens ritt att
stilla in och upplosa allminna
sammankomster och offentliga
tillstillningar

22§

Polismyndigheten fir instilla
eller upplésa en allmin samman-
komst eller offentlig tillstillning
som hélls 1 strid med ett beslut
som innebir avslag pd en anso-
kan enligt 6 § eller 1 strid med en
foreskrift enligt 15 § eller ett for-
bud enligt 25 §.

Polismyndigheten far stilla in
eller upplésa en allmin samman-
komst eller en offentlig tillstall-
ning som hélls i strid med

1. ett beslut som innebir av-
slag p en sddan ansdkan som av-
ses16§,

2. en foreskrift enligt 15 §, eller

3. ett forbud eller villkor en-
ligt 25 eller 25 a §.

23a§

Om det éir nédvindigt med hin-
syn till sikerheten for méinniskors
liv eller hilsa far Polismyndig-
heten meddela sidana villkor om
tid eller plats som avses 1 10 §, vill-
kor enligt 16 § eller helt stilla in
en allmén sammankomst eller en
offentlig tillstillning.

24§

En allmin sammankomst eller
offentlig tillstillning far upplosas
enligt 22 eller 23 § endast om
mindre ingripande 4tgirder har
visat sig vara otillrickliga for att
hindra fortsatt lagstridigt hand-
lande, &terstilla ordningen, skydda
de nirvarande eller begrinsa stor-
ningen av trafiken.

En allmin sammankomst eller
offentlig tillstillning f&r upplosas
eller stillas in enligt 22, 23 eller
23 a § endast om mindre ingrip-
ande dtgirder har visat sig vara
otillrickliga med hinsyn tll
Sveriges sikerbet eller for att hindra
fortsatt lagstridigt  handlande,
dterstilla ordningen, skydda de
nirvarande eller begrinsa stor-
ningen av trafiken.
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25a§

Finns det forutsittningar for
ett forbud enligt 25 §, ska Polis-
myndigheten i forsta hand ver-
viga om det i stillet for att belt
forbjuda en ny sammankomst dr
tillrickligt att besluta villkor om
tid eller plats for sammankomsten.

Polismyndigheten fdr, utéver
vad som foljer av 25§, besluta
villkor om tid eller plats for en
allmdén sammankomst eller annan
demonstration eller om sdttet for
dess genomfirande i dvrigt eller
helt forbjuda den, om en tidigare
sammankomst eller demonstra-
tion av samma slag har medfort en
sddan fara for Sveriges sikerbet
som avses 1 10 § forsta stycket 1.

Ett beslut enligt andra stycket
fdr meddelas endast om det kan
befaras atr Sveriges sikerbet hotas
om den nya sammankomsten eller
demonstrationen hdlls och mindre
ingripande dtgirder for att fore-
bygga hotet inte dr tillrickliga.

Etr drende enligt andra stycket
ska handliggas med tillimpning av
bestimmelserna i 9a§ och 11§
andra stycket.

Handliggningen i domstol
av drenden som rér Sveriges
sikerbet

28a§

Om Polismyndighetens beslut
i ett drende som enligt 9 a § forsta
stycket eller 25 a § fidrde stycket
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handlagts i sirskild ordning dver-
klagas giller bestimmelsen i 9 a §
om begrinsad partsinsyn dven 1
domstol, och domstolen far helt eller
delvis utelimna en motivering av
ett beslut om det dr nédvindigt
med hinsyn till Sveriges sikerbet
eller skyddet for underrittelseverk-
sambet.

29¢
Till boter eller fingelse 1 hogst sex minader déms den som upp-

sdtligen eller av oaktsamhet

1.1 egenskap av anordnare
bryter mot kravet pd tillstind
eller anmilan 1 4 eller 5 § eller mot
ett villkor eller ett f6rbud som har
meddelats enligt 4 § andra stycket,
5 § fjirde stycket, 15 §, 16 § andra
stycket eller 25§,

1.1 egenskap av anordnare
bryter mot kravet pd tillstdnd
eller anmilan 1 4 eller 5§ eller
genomfor en allmén sammankomst
eller offentlig tillstillning trots att
tillstind helt eller delvis vigrats
eller bryter mot ett villkor eller

ett férbud som har meddelats
enligt 4 § andra stycket, 5 § fjirde
stycket, 15§, 16 § andra stycket,
25§ eller 254§,

2. limnar oriktig uppgift om nigot férhillande som han eller hon
enligt tillimpliga f6reskrifter ir skyldig att upplysa om i en ansdkan
eller en anmilan eller om sidana omstindigheter som Polismyn-
digheten kan begira uppgift om med stod av 9 § forsta stycket,

3. anordnar en allmin sammankomst eller offentlig tillstillning 1
ett tilt som saknar féreskrivet godkinnande eller bryter mot ett an-
vindningstérbud eller mot ett villkor som har meddelats fér anvind-
andet,

4. anordnar en allmin sammankomst eller offentlig tillstillning
och di tilliter anvindning av en tivolianordning som saknar fore-
skrivet godkinnande eller bryter mot ett anvindningsférbud eller
mot ett villkor som har meddelats fér anvindandet,

5. anordnar en offentlig tillstillning 1 strid med 14 §,

® Senaste lydelse 2019:350.
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6. anordnar en allmin sam-
mankomst eller offentlig tillstill-
ning utan tillstdnd enligt 19 eller
20 § i fall d& sidant tillstdnd be-
hovs, eller

7. anordnar eller fortsitter en
allmin sammankomst eller offent-
lig tillstillning trots att samman-
komsten eller tillstillningen har
instillts eller uppldsts enligt 22
eller 23 §.

SOU 2024:52

6. anordnar en allmin sam-
mankomst eller offentlig tillstall-
ning utan tillstdnd enligt 19 eller
20§ 1 fall di sidant wllstdnd
behovs,

7. anordnar eller fortsitter en
allmin sammankomst eller offent-
lig tillstillning trots att samman-
komsten eller tillstillningen har
stdllts in eller upplosts enligt 22,
23 eller 23 a §, eller

8. anordnar en allmén samman-
komst trots att det finns ett forbud
mot det enligt 10 a §.

Den som uppsétligen eller av oaktsamhet bryter mot forbudet i
18 § forsta stycket mot intag eller férvaring av alkoholdrycker eller
alkoholdrycksliknande preparat doms till penningbéter, om inte gir-
ningen ir belagd med straff i nigon annan foérfattning.

Har flera medverkat till en girning som avses 1 férsta stycket ska
23 kap. 4 och 5 §§ brottsbalken tillimpas.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2025.
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1.3
(1993:1617)

Foérfattningsforslag

Forslag till lag om dndring i ordningslagen

Hirigenom féreskrivs i friga om ordningslagen (1993:1617)"
dels att 2 kap. 9 a, 10 a, 17 a och 28 a §§ ska upphora att gilla,
dels att 2 kap. 10, 11, 17, 24, 25 a och 29 §§ ska ha f6ljande lydelse.

Lydelse enligt lagférslag 1.2

Féreslagen lydelse

2 kap.
10§
Polismyndigheten fir besluta om annan tid eller plats for en all-
min sammankomst in den som angetts i ansdkan eller helt vigra till-
stdnd till sammankomsten endast om det ir nédvindigt

1. med anledning av att det
stdr klart att sammankomsten dr
dgnad att medfora en pdtaglig fara
for att brottslighet som  hotar
Sveriges sikerbet begds i Sverige
eller mot svenska intressen utom-
lands eller for att Sveriges sikerbet
hotas pd ndgot annat sitt,

2. med hinsyn tll ordningen
eller sikerheten vid sammankoms-
ten eller, som en direkt f6ljd av
den, i dess omedelbara omgiv-
ning,

3. med hinsyn till trafiken, eller

4. f6r att motverka epidemi.

Om det dr nédvindigt med
hinsyn till sidana omstindigheter
som avses 1 forsta stycket 1 fdr
Polismyndigheten dven meddela
villkor om sdttet for sammantkoms-
tens genomférande i Gorigt.

1. med hinsyn till ordningen
eller sikerheten vid samman-
komsten eller, som en direkt f6ljd
av den, i dess omedelbara omgiv-
ning,

2. med hinsyn till trafiken, eller

3. fér att motverka epidemi.

! Senaste lydelse av 2 kap. 9 a, 10 a, 17 a och 28 a §§ 2025:000.

? Senaste lydelse 2025:000.

45



Forfattningsforslag SOU 2024:52

Tillstdnd till en allmin sammankomst eller offentlig tillstillning
ska vigras, om sammankomsten eller tillstillningen 4r avsedd att
hillas i ett samlingstilt som inte dr godkint eller inte far anvindas
enligt vad som sigs 1 12 § eller 1 ett annat tilt som inte erbjuder be-
tryggande sikerhet mot brand och andra olyckstfall.

1§
Beslut med anledning av en ansokan eller en anmilan enligt 6 §
ska meddelas skyndsamt. Beslutet ska innehilla de villkor enligt 10
och 16 §§ som Polismyndigheten meddelar f6r sammankomsten

eller tillstillningen.

I ett drende som enligt 9a §
forsta stycket handliggs i sirskild
ordning far Polismyndigheten belt
eller delvis utelimna en motiver-
ing om det dr nédvindigt med héin-
syn till skyddet for underrittelse-
verksambet.

17§

Den som inte féljer ett villkor
enligt 10, 16, 23 a eller 25 4 § ir
skyldig att pd tillsigelse limna
sammankomsten eller tillstill-
ningen.

Den som inte féljer ett villkor
enligt 10, 16 eller 23 a § ir skyl-
dig att pa ullsigelse limna sam-
mankomsten eller tillstillningen.

24§

En allmin sammankomst eller
offentlig tillstillning far upplosas
eller stillas in enligt 22, 23 eller
23 a § endast om mindre ingrip-
ande &tgirder har visat sig vara
otillrickliga med hinsyn ull
Sveriges sikerbet eller for att hindra
fortsatt lagstridigt handlande, ter-
stilla ordningen, skydda de nir-

En allmin sammankomst eller
offentlig tillstillning far upplosas
eller stillas in enligt 22, 23 eller
23 a § endast om mindre ingrip-
ande &tgirder har visat sig vara
otillrickliga for att hindra fortsatt
lagstridigt handlande, &terstilla
ordningen, skydda de nirvarande

* Senaste lydelse 2025:000.
* Senaste lydelse 2025:000.
> Senaste lydelse 2025:000.
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varande eller begrinsa storningen  eller begrinsa stérningen av tra-
av trafiken. fiken.

25a§°

Finns det forutsittningar for ett forbud enligt 25 §, ska Polis-
myndigheten i férsta hand 6verviga om det i stillet for att helt for-
bjuda en ny sammankomst ir tillrickligt att besluta villkor om tid eller
plats fér sammankomsten.

Polismyndigheten fdr, utéver
vad som folier av 25§, besluta
villkor om tid eller plats for en
allmdn sammankomst eller annan
demonstration eller om sdttet for
dess genomférande i dvrigt eller
helt forbjuda den, om en tidigare
sammankomst eller demonstration
av samma slag har medfort en sd-
dan fara for Sveriges sikerbet som
avses 1 10 § forsta stycket 1.

Ett beslut enligt andra stycket
far meddelas endast om det kan
befaras atr Sveriges sikerbet hotas
om den nya sammankomsten eller
demonstrationen hdlls och mindre
ingripande dtgirder for att fore-
bygga hotet inte dr tillrickliga.

Ett drende enligt andra stycket
ska handliggas med tillimpning av
bestimmelserna i 9a§ och 11§
andra stycket.

29¢
Till boter eller fingelse 1 hogst sex mdnader déms den som upp-
sdtligen eller av oaktsamhet
1.1 egenskap av anordnare bryter mot kravet pd tillstdnd eller
anmilan i 4 eller 5 § eller genomfér en allmin sammankomst eller
offentlig tillstillning trots att tillstdnd helt eller delvis vigrats eller

¢ Senaste lydelse 2025:000.
7 Senaste lydelse 2025:000.
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bryter mot ett villkor eller ett férbud som har meddelats enligt 4 §
andra stycket, 5 § fjirde stycket, 15 §, 16 § andra stycket, 25 § eller
25a4§,

2. limnar oriktig uppgift om nigot férhillande som han eller hon
enligt tillimpliga féreskrifter ir skyldig att upplysa om 1 en anstkan
eller en anmilan eller om sidana omstindigheter som Polismyndig-
heten kan begira uppgift om med stod av 9 § forsta stycket,

3. anordnar en allmin sammankomst eller offentlig tillstillning i
ett tilt som saknar foreskrivet godkidnnande eller bryter mot ett an-
vindningsférbud eller mot ett villkor som har meddelats fér anvind-
andet,

4. anordnar en allmin sammankomst eller offentlig tillstillning
och d& tilldter anvindning av en tivolianordning som saknar fore-
skrivet godkinnande eller bryter mot ett anvindningstorbud eller
mot ett villkor som har meddelats f6r anvindandet,

5. anordnar en offentlig tillstillning i strid med 14 §,

6. anordnar en allmin sam-
mankomst eller offentlig tillstill-
ning utan tillstdnd enligt 19 eller
20§ 1 fall di sidant tillstind
behovs,

7. anordnar eller fortsitter en
allmin sammankomst eller offent-
lig tillstillning trots att samman-
komsten eller tllstillningen har
stillts in eller upplosts enligt 22,
23 eller 23 a §, eller

8. anordnar en allmdn samman-
komist trots att det finns ett forbud
mot det enligt 10 a §.

6. anordnar en allmin sam-
mankomst eller offentlig tillstill-
ning utan tillstdnd enligt 19 eller
20 § 1 fall da sidant tillstdnd be-
hovs, eller

7. anordnar eller fortsitter en
allmin sammankomst eller offent-
lig tillstillning trots att samman-
komsten eller tillstillningen har
stillts in eller upplésts enligt 22,
23 eller 23 a §.

Den som uppsétligen eller av oaktsamhet bryter mot forbudet 1
18 § forsta stycket mot intag eller forvaring av alkoholdrycker eller
alkoholdrycksliknande preparat déms till penningbéter, om inte gir-
ningen ir belagd med straff i ndgon annan forfattning.

Har flera medverkat till en girning som avses 1 forsta stycket ska
23 kap. 4 och 5 §§ brottsbalken tillimpas.

Denna lag trider 1 kraft den 1 juli 2029.
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2 Utredningens uppdrag
och arbete

2.1 Uppdraget

Utredningens direktiv beslutades av regeringen den 18 augusti 2023.
Direktivet finns bifogat som bilaga 1.

Bakgrunden till uppdraget ir enligt direktivet féljande. Sveriges
sikerhetspolitiska lige har allvarligt forsimrats. Det rider ett hogt
terrorhot mot Sverige och landet stdr i fokus f6r vildsbejakande
extremism. Hindelseutvecklingen ir allvarlig och paverkar Sveriges
inre och yttre sikerhet. Det sikerhetspolitiska liget pdverkas ytter-
ligare av hybridkrigforing, inte minst genom informations- och
paverkansoperationer som riktas mot Sverige. Hot mot Sverige som
land, det svenska samhillet 1 stort, svenska intressen utomlands och
svenskar 1 utlandet har férekommit frin en mingd aktérer efter vissa
demonstrationer i Sverige. Dessa aktérer har utnyttjat hindelser i
Sverige som forevindning for att hetsa och bruka vild, bland annat
genom att svenska beskickningar har attackerats. Detta utgér ett all-
varligt hot mot sdvil enskilda individer som samhillsordningen och
vir demokrati. Sidana hindelser har 6kat och kan dven framéver
komma att 6ka attentatshotet mot Sverige och svenska intressen. Mot
bakgrund av detta kan det finnas ett behov av indringar 1 regelverket
om allminna sammankomster.

Utredningen ska dirfor

e analysera och beskriva vilka rittsliga mojligheter regeringsformen
ger att beakta omstindigheter som hotar Sveriges sikerhet vid till-
stindsprévningen for allminna sammankomster och nir det giller
ritten att instilla och upplésa allminna sammankomster,
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¢ limna f6rslag som innebir att omstindigheter som hotar Sveriges
sikerhet kan beaktas vid bedémningen av om det finns skil att
vigra tillstdnd, nir det giller vilka villkor som Polismyndigheten
ska f8 uppstilla f6r sammankomsten, till exempel mojligheten att
anvisa en annan plats fé6r sammankomsten, samt vid dvervigan-
den om att stilla in och upplésa allminna sammankomster,

e analysera och beskriva vilka rittsliga mojligheter regeringsformen
och EU-ritten ger att beakta medborgarskap vid tillstdndsprov-
ningen for allminna sammankomster och, om det bedéms limp-
ligt och indamélsenligt, limna forslag om detta,

o gora forfattningsforslagen tidsbegrinsade, och limna férslag till
en modell f6r att utvirdera dem, samt

e limna f6rslag pd hur sddan information om Sveriges sikerhet som
ir relevant for tillstindsprévningen och prévningen om att stilla
in och upplésa allminna sammankomster kan komma till Polis-
myndighetens kinnedom.

Om utredningen, inom ramen fér uppdraget, gér bedémningen att
det dven finns behov av dndringar 1 andra f6érfattningar som har bety-
delse for att Sveriges sikerhet ska kunna beaktas vid tillstindsprov-
ningen for allminna sammankomster och prévningen om att stilla
in och upplésa allminna sammankomster och att Polismyndigheten
pd ett indamélsenligt sitt ska kunna {3 del av uppgifter som ror Sveriges
sikerhet, ska utredningen dven foresl sddana forfattningsindringar.

I uppdraget ingdr inte att 6verviga eller limna forslag till grund-
lagsindringar. De f6rslag som utredningen limnar méste vara féren-
liga med regeringsformen och med Europakonventionen och Sveriges
internationella forpliktelser 1 6vrigt.

Utredningen ska, 1 den utstrickning som det bedéms limpligt,
undersdka och beskriva hur frigor som omfattas av uppdraget regleras
1 ndgra linder som ir jimférbara med Sverige, frimst de nordiska
linderna.
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2.2 Utredningsarbetet

Utredningens arbete har bedrivits pd sedvanligt sitt med regelbundna
sammantriden med férordnade experter och sakkunniga samt med
den parlamentariska referensgrupp som har knutits till utredningen.

Utredningen har hillit fyra sammantriden med expertgruppen,
varav ett tvidagars internatsammantride, och tre sammantriden med
den parlamentariska referensgruppen. Utdver dessa sammantriden
har underhandskontakter med utredningens experter och sakkunniga
igt rum. Genom expertgruppen har vi l6pande utbytt information
med Justitiedepartementet, Utrikesdepartementet, Sikerhetspolisen
och Polismyndigheten.

Den friga som utredningen ska analysera och limna férslag om
ir omdebatterad och kan ges olika svar. Trots det har det i mdnga fall
etablerats en samsyn 1 expertgruppen. I andra fragor har kompromisser
behovt goras. Ndgon ging kvarstdr dock principiella invindningar
mot utredningens dverviganden, vilket redovisas p4 olika stillen 1 be-
tinkandet. Bland annat mot den bakgrunden har betinkandet inte skri-
vits 1 vi-form.

Utredningen har haft enskilda méten med vissa experter pd om-
ridet som inte har varit férordnade att bitrida utredningen; justitie-
ridet Thomas Bull, Nils Funcke och universitetslektorn Mikael
Ruotsi. Utredningen har vidare haft ett méte med Mikael Brinnvall
och Tomas Nodbrink frdn Svensk Scenkonst samt med Libanons
ambassadér Hassan Saleh.

Som ett led i utredningen av rittsliget i vissa andra linder har
utredningen haft kontakt med sakkunniga vid olika departement i
respektive land. Utredningen har hillit ett digitalt méte med sak-
kunniga vid de nederlindska inrikes- och justitiedepartementen.

2.3 Betdnkandets disposition

Betinkandet innehéller 18 numrerade kapitel. I kapitel 1 redovisas
utredningens primira forfattningsforslag. Direfter behandlas 1 fére-
varande kapitel utredningens uppdrag och arbete.

I kapitel 3-9 finns bakgrundstexter som beskriver gillande ritt 1
de avseenden som bedémts vara relevanta f6r utredningens vervig-
anden. I kapitel 3 limnas en redogdrelse for regeringsformens skydd
for yttrande-, métes- och demonstrationsfriheterna. I kapitel 4 1im-
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nas motsvarande redogorelse f6r Europakonventionen och EU-stad-
gan. I kapitel 5 behandlas utrymmet att sirbehandla utlindska med-
borgare nir det giller yttrande-, motes- och demonstrationsfrihet-
erna. [ kapitel 6 inventerar utredningen anvindningen av begreppen
Sveriges sikerbet och rikets sikerbet pa lag- och férordningsniva. T kapi-
tel 7 redogor utredningen f6r regleringen av allminna sammankomster
och offentliga tillstillningar 1 ordningslagen samt {6r vissa bestimmel-
ser om administrativa tvingsmedel i polislagen. I kapitel 8 behandlas
dtagandet enligt artikel 22 1 Wienkonventionen om diplomatiska
forbindelser att skydda utlindska beskickningar mot krinkningar av
dess virdighet. Bakgrundsdelen av betinkandet avslutas 1 kapitel 9
med en redogorelse for rittsliget 1 Danmark, Finland, Frankrike,
England och Wales, Nederlinderna, Norge och Tyskland. Dir finns
dven en kort sammanfattande analys betriffande vissa frigor.

I kapitel 10-14 finns utredningens dverviganden. I kapitel 10 redo-
visas utredningens analys och bedémning av vilket utrymme reger-
ingsformen ger att begrinsa yttrande-, métes- och demonstrations-
friheterna med hinsyn till Sveriges sikerhet. Med utgdngspunkt i den
analysen redovisar utredningen direfter sina stillningstaganden till
hur en reglering som mojliggér beaktande av Sveriges sikerhet vid
bedémningar enligt 2 kap. ordningslagen skulle kunna utformas. I kapi-
tel 11 behandlas frigor om handliggning, informationsutbyte och
sekretess. Kapitel 12 innehiller utredningens 6verviganden om sir-
skilda begrinsningar av yttrande-, métes- och demonstrationsfrihet-
erna for utlindska medborgare. I kapitel 13 finns utredningens dver-
viganden om tidsbegrinsning och utvirderingsmodell och 1 kapitel 14
overvigandena om ikrafttridande- och 6vergingsbestimmelser.

Konsekvenserna av utredningens forslag behandlas 1 kapitel 15.

Kapitel 16 innehiller en kommentar till de férfattningsforslag som
redovisas 1 kapitel 1.

I kapitel 17 finns ett alternativt forfattningsférslag med en kom-
mentar (tid- och platsalternativet).

I kapitel 18 finns ytterligare ett alternativt forfattningstorslag med
en kommentar (ingen ny vigransgrund).
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3 Yitrande-, motes- och
demonstrationsfrineterna
enligt regeringsformen

3.1 Inledning

Det svenska skyddet for grundliggande fri- och rittigheter vilar pd
frimst tre regelverk: 2 kap. regeringsformen som ger ett grundlags-
skydd for ett antal fri- och rittigheter, den europeiska konventionen
om skydd foér de minskliga rittigheterna och de grundliggande
friheterna (Europakonventionen) som iven den har en férankring i
regeringsformen (2 kap. 19 §), samt europeiska unionens stadga om
de grundliggande rittigheterna (EU-stadgan) som aktualiseras vid
tillimpning av unionsritten.' Dessa regelverk har i frdga om méinga
fri- och rittigheter ett likartat innehdll och 6verlappar varandra i
stora delar, men det finns ocksd betydelsefulla skillnader. Den en-
skilde kan 1 varje given situation 3beropa det regelverk som ger det
starkaste skyddet. I det hir kapitlet redogérs for regeringsformens
skydd for de sd kallade positiva opinionsfriheterna i allminhet samt for
yttrande-, métes- och demonstrationsfriheterna i synnerhet. I kapitel 4
finns en motsvarande redogorelse f6r Europakonventionen och EU-
stadgan. Utrymmet att infora sirskilda begrinsningar av yttrande-,
motes- och demonstrationsfriheterna fér utlindska medborgare be-
handlas separat 1 kapitel 5.

! Det finns dven i 6vrigt en omfattande internationell reglering av minskliga rittigheter som
Sverige har dtagit sig att f6lja. Férenta nationerna (FN) antog redan 1948 den allminna for-
klaringen om de minskliga rittigheterna, som senare har kompletterats med bland annat en
konvention om medborgerliga och politiska rittigheter och en konvention om ekonomiska,
sociala och kulturella rittigheter. Sedan den 1 januari 2020 har FN:s konvention om barnets
rittigheter (barnkonventionen) stillning som svensk lag. Av dessa ir sirskilt konventionen
om medborgerliga och politiska rittigheter av intresse for yttrande-, métes- och demonstra-
tionsfriheterna, men konventionen berérs inte vidare i betinkandet eftersom den f6r Sveriges
del spelar en undanskymd roll 1 férhéllande till dtagandena enligt Europakonventionen.
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3.2 Allmént om fri- och rattighetsreglerna
3.2.1 Fri- och rattighetsregleringens framvaxt

Den moderna utvecklingen pa fri- och rittighetsomridet tog sin
bérjan 1 och med hindelserna i Europa under 1930- och 1940-talen.
Den s3 kallade tingstenska utredningen foreslog (SOU 1941:20) att
medborgarna skulle vara tillférsikrade bland annat religionsfrihet,
yttrandefrihet, tryckfrihet, férsamlingsfrihet och féreningsfrihet. De-
taljerna om utdévandet av och grinserna f6r friheterna skulle regleras i
vanlig lag, men friheternas grundsatser skulle inte {8 krinkas. For-
slaget genomférde inte.

Forfattningsutredningen foreslog (SOU 1963:17) att bestimmelser
om vissa grundliggande fri- och rittigheter, bland annat de som hade
foreslagits av den tingstenska utredningen, skulle sammanforas i ett
sirskilt kapitel 1 regeringsformen. Begrinsningar av friheterna skulle
f3 goras genom lag, men inte vara s3 omfattande att den aktuella
friheten inte lingre kunde anses rida. Forslaget genomférdes inte.

Grundlagberedningen foreslog (SOU 1972:15) ett skydd for *de
politiska fri- och rittigheterna”, diribland férsamlings- och demon-
strationsfriheterna. Enligt forslaget skulle det gilla ett krav pd lag-
form men 1 6vrigt inte ndgra hinder vid begrinsningar av friheterna.
Med utgingspunkt 1 férslaget fick s8 fri- och rittighetsregleringen 1
1974 &rs regeringsform bland annat den utformningen att i 2 kap.
samlades vissa bestimmelser om grundliggande fri- och rittigheter.

1973 drs fri- och rittighetsutredning (FRU), som bland annat hade
1 uppdrag att bygga ut skyddet f6r de politiska fri- och rittigheterna,
foreslog (SOU 1975:75) att man 1 grundlagen skulle beskriva det
begrinsningsbara omridet och att lagprévningsritten skulle lagfistas.
Regeringen anslot sig 1 det stora hela till betinkandet, men var inte
beredd att lagfista lagprovningsritten (prop. 1975/76:209). Forind-
ringarna tridde i kraft 1976 och innebar att skyddet for de grund-
liggande fri- och rittigheterna utvidgades och forstirktes samt att
dessa samlades i 2 kap. regeringsformen. Ett antal nya fri- och rittig-
heter inférdes och flera av de befintliga fri- och rittigheterna gjordes
absoluta. Méjligheten att begrinsa dvriga fri- och rittigheter — av
vilka bland annat de positiva opinionsfriheterna pekades ut som de
viktigaste — inskrinktes p8 flera sitt.
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P4 forslag av Rdttighetsskyddsutredningen (SOU 1978:34) infor-
des 1980 det sirskilda beslutsférfarandet vid begrinsning av vissa fri-
och rittigheter i (numera) 2 kap. 22 § samt grundlagsfistes lagprov-
ningsritten.

P4 forslag av Fri- och rdttighetskommittén (SOU 1993:40) inkorpo-
rerades 1994 Europakonventionen som svensk lag. Dessutom infor-
des bestimmelsen i (numera) 2 kap. 19 § som innebir ett férbud mot
normgivning som strider mot Sveriges dtaganden p4 grund av kon-
ventionen.

Grundlagsutredningen (SOU 2008:125) limnade forslag som ledde
till flera forindringar av skyddet f6r grundliggande fri- och rittig-
heter, varav den viktigaste var att det s kallade uppenbarhetskravet
vid lagprévning togs bort och ersattes med en erinran som anses
innebira att grundsatserna om folksuverinitet och lagbundenhet sir-
skilt ska beaktas vid prévningen av lagars foérenlighet med grund-
lagen (se prop. 2009/10:80 s. 145-148).

Den senaste dndringen av rittighetsskyddet tillkom som ett re-
sultat av 2020 drs grundlagskommittés torslag 1 delbetinkandet For-
eningsfribet och terroristorganisationer (SOU 2021:15) och innebar att
de 12 kap. 24 § andra stycket angivna godtagbara indamilen for in-
skrinkningar 1 féreningsfriheten utékades till att omfatta organisa-
tioner som dgnar sig it eller understdder terrorism.

Regeringen har 2023 tillsatt en parlamentarisk kommitté som ska
dverviga om det befintliga skyddet for fri- och rittigheter ska dndras,
bland annat om det bor inféras utdkade méjligheter att begrinsa
foreningsfriheten 1 foérhdllande till kriminella organisationer, samt
om vissa helt nya grundliggande fri- och rittigheter ska inféras, till
exempel ett generellt skydd mot diskriminering (dir. 2023:83).

3.2.2  Oversiktligt om 2 kap. regeringsformen

De grundliggande fri- och rittigheterna i 2 kap. regeringsformen
brukar klassificeras dels efter sitt skyddsindamail, dels efter styrkan
pd skyddet. Nir det giller skyddsindamail kan fyra kategorier ur-
skiljas. I 1-3 §§ finns de politiska friheterna, i 4-8 §§ finns rittig-
heter som skyddar den enskildes frihet, sikerhet och integritet, 1 9—
11 §§ finns vissa rittssikerhetsgarantier och i 12-18 §§ finns vissa
ytterligare fri- och rittigheter av olika slag.
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Nir det giller styrkan hos skyddet brukar man dela in fri- och
rittigheterna i tvd kategorier; absoluta respektive begrinsningsbara.
Att en fri- och rittighet dr absolut innebir att den inte fir begrinsas
pd annat sitt in genom grundlag. Exempel pd detta ir religionsfri-
heten och férbudet mot dédsstraff. Vissa fri- och rittigheter ir absoluta
endast nir det giller svenska medborgare, till exempel skyddet mot
3siktsregistrering och mot att med tving behéva ge tillkinna sin poli-
tiska 8skidning.

De begrinsningsbara fri- och rittigheterna brukar 1 sin tur delas
in 1 tvd nivier. Den forsta nivdn avser fri- och rittigheter som enligt
20 § kan begrinsas genom lag och di genom ett sirskilt kvalificerat
forfarande. Hit hor bland annat yttrande-, métes- och demonstra-
tionsfriheterna. I materiellt hinseende uppstills det 1 21 § (den all-
miénna begrinsningsramen) vissa krav som miste uppfyllas for att en
begrinsning ska vara tilliten. Betriffande yttrande- och informa-
tionsfriheterna samt métes- och demonstrationsfriheterna giller
dirutdver att begrinsningar bara fir ske for vissa sirskilt angivna
indamal (de sirskilda begrinsningsindamadlen 123 och 24 §§). Ett av
dessa indamal ir hinsyn till rikets sikerhet.

Den andra nivdn, som inte berérs nirmare hir, avser fri- och
rittigheter som kan begrinsas genom lag utan tillimpning av kraven
i21-24 §8.

Fri- och rittighetsskyddet giller som utgdngspunkt f6r var och
en som befinner sig i Sverige samt i princip dven fér juridiska per-
soner och andra sammanslutningar. En annan sak ir att vissa rittig-
heter till sin natur dr sddana att de endast kan tillkomma fysiska
personer. For ett fital fri- och rittigheter giller dock att det endast
ir svenska medborgare som dtnjuter skyddet, vilket dd anges sirskilt
1 den aktuella bestimmelsen. I 25 § finns det dessutom sirskilda be-
stimmelser om begrinsningar av fri- och rittigheter f6r andra in
svenska medborgare. En utférlig redogérelse f6r skyddet for utlindska
medborgare finns i kapitel 5.

Regleringen 1 2 kap. regeringsformen ir genomgdende utformad
som ett skydd mot det allminna, det vill siga skyddet ir begrinsat
till att gilla den enskildes férhllande till den offentliga makten.’
Detta hindrar inte att bestimmelserna kan innebira en skyldighet

2 Bestimmelserna om ritt till stridsdtgirder p arbetsmarknaden och — som det verkar p3 be-
stimmelsens lydelse —allemansritten 4r dock utformade pd ett sitt som innebir att de har verkan
dven 1 det civilrittsliga férhillandet mellan enskilda rittssubjekt.
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for det allminna att vidta dtgirder for att sikerstilla att enskilda kan
gora bruk av sina fri- och rittigheter utan att hindras av omgiv-
ningen. Ett tydligt exempel pd sddana positiva forpliktelser ir den
langtgdende skyldigheten f6r det allminna att skydda méten och
demonstrationer frin stérningar frin utomstiende. Utredningen 4ter-
kommer till detta lingre fram.

3.2.3 Kontrollmekanismer

Regeringsformen innehdller ett antal skydds- och kontrollmeka-
nismer for de grundliggande fri- och rittigheterna. Dessa mekanismer
aktualiseras i olika skeden och har delvis olika funktion. S utgér till
exempel de sirskilda kraven for stiftande av grundlag (8 kap. 14—
16 §§) och det sirskilda férfarandet vid begrinsning av vissa fri- och
rittigheter (2 kap. 22 §) troghetsskapande skyddsmekanismer. Lagridets
granskning av nya lagférslag (8 kap. 20-22 §§) och beredningskravet
(7 kap. 2 §) innebir en forbandskontroll av téreskrifters férenlighet
med bestimmelserna 1 2 kap. Som exempel pd efterlevandekontroll
kan nimnas domstolars och férvaltningsmyndigheters lagprévnings-
ritt (11 kap. 14 § och 12 kap. 10 §) och justiticombudsminnens upp-
drag att sirskilt se tll att det inte gors intring 1 enskildas grund-
liggande fri- och rittigheter 1 den offentliga verksamheten (13 kap.
6 § samt 12 § JO-instruktionen®).

3.2.4  Fri- och rattighetsskyddet vid krig och krigsfara

I 15 kap. regeringsformen finns sirskilda bestimmelser for krissitua-
tioner 1 form av krig, krigsfara och dirav féranledda extraordinira
forhillanden. Bestimmelserna ir tinkta att sd ldngt det ir mojligt
skapa en grund fér legalt handlande dven i krigstid.

I 15 kap. 6 § finns bestimmelser om delegation av normgivnings-
maket till regeringen. Om riket ir 1 krig eller krigsfara, eller om det
rider sddana extraordinira foérhillanden som ir féranledda av krig
eller av krigsfara som riket har befunnit sig i, kan regeringen med
stdd av bemyndigande i lag genom férordning meddela sddana fore-
skrifter 1 visst imne som enligt grundlag annars ska meddelas genom
lag. Till skillnad frin vad som (med nigra undantag, se avsnitt 3.3.2)

3 Lag (2023:499) med instruktion for Riksdagens ombudsmin (JO).
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giller i fredstid kan alltsd riksdagen under krigstérhillanden ge reger-
ingen ritt att meddela foreskrifter om inskrinkningar av begrins-
ningsbara fri- och rittigheter. Riksdagens bemyndigande ska ges i
lag och det ska i en sidan lag noga anges under vilka férutsittningar
bemyndigandet fir utnyttjas. Regeringens befogenhet enligt 15 kap.
6 § kan inte dverldtas till en férvaltningsmyndighet (15 kap. 8 §).
Om riket ir 1 krig eller omedelbar krigsfara, eller om krigsdelega-
tionen 1 annat fall har tritt i riksdagens stille (jfr 15 kap. 2 §), ska det
sirskilda forfarandet enligt 2 kap. 22 § forsta stycket inte tillimpas
(15 kap. 7 §). I 6vrigt giller begrinsningsramarna i 2 kap. 20-24 §§
dven vid krig och krigsfara.

Ett exempel pd ett bemyndigande enligt 15 kap. 6 § ir bestim-
melsen 1 2 kap. 15§ ordningslagen, enligt vilken regeringen fir
foreskriva att allmidnna sammankomster inte fr hillas inom ett visst
omride om forbudet dr nédvindigt med hinsyn till att Sverige ér i
krig eller krigsfara (se avsnitt 7.6).

Vad som avses med krig och krigsfara i regeringsformen framgar
inte av lagtexten. Kommittén om beredskap enligt regeringsformen
har i sitt betinkande Stirkr konstitutionell beredskap (SOU 2023:75)
redogjort for innebdrden av begreppen enligt 1 huvudsak féljande
(s. 83-89 med hinvisningar). Av férarbetena framgar att krig 1 reger-
ingsformens mening alltid ska anses foreligga om riket ir helt eller
delvis ockuperat men att det annars inte ir méjligt att 1 vare sig lag-
eller motivtext nirmare ange vilka slags handlingar eller hindelser
som ska anses innebira att krigstillstdnd intrider. Begreppet krigs-
fara kommenteras inte 1 férarbetena. Frigan om det rider krig 1
regeringsformens mening ir till stor del politisk snarare dn juridisk
och det ir svirt att ge mer tydliga exempel pd handlingar eller situa-
tioner som innebir att krigstillstdnd intrider, bortsett frn det fallet
att Sverige ir helt eller delvis ockuperat. Vid sidan av ockupations-
fallen kan manga olika situationer och hindelser rymmas under be-
greppen krig och krigsfara. Det behover inte vara friga om ett regel-
ritt militirt angrepp mot svenskt territorium eller en risk for detta.
En aktion som ir eller verkar vara ett terroristangrepp kan innebira
att krig eller krigsfara ska anses rida, beroende pd omstindigheterna.
Inom folkritten ir vipnad konflikt i dag det vanliga begreppet for
krig. Dir féorekommer dven begreppet vipnat angrepp. S3 har till
exempel varje stat enligt artikel 51 1 FN-stadgan ritt till sjilvférsvar
1 hindelse av ett vipnat angrepp. Numera anses dven vissa cyber-

58



SOU 2024:52 Yttrande-, motes- och demonstrationsfriheterna enligt regeringsformen

angrepp och terroristangrepp frin icke-statliga aktorer kunna betraktas
som vipnade angrepp, om de ir tillrickligt allvarliga. Begreppen vip-
nad konflikt och vipnat angrepp ska dock inte blandas samman med
krigsbegreppet i regeringsformen, som ir internrittsligt. Att Sverige
folkrittsligt sett bedéms vara part i en vipnad konflikt eller ha ut-
satts for ett vipnat angrepp kan, men méste inte, innebira att Sverige
ir 1 krig 1 regeringsformens mening.

Bestimmelsen 1 15 kap. 6 § regeringsformen giller inte bara vid
krig eller krigsfara utan ocksd om det rider sidana extraordinira
forhillanden som ir foranledda av krig eller av krigsfara som riket
har befunnit sig i. Vad som avses med extraordinira férhdllanden
framgdr inte av forarbetena till regeringsformen (jfr prop. 1973:90
s. 454-457). Det ska dock handla om extraordinira férhdllanden som
beror antingen p3 krig, vilket inkluderar krig i utlandet som Sverige
stdr eller har stdtt utanfér, eller pd krigsfara som Sverige f6r egen del
har varit 1. I férarbetena till lagen (1992:1403) om totalférsvar och
hojd beredskap har det antagits att de situationer som avses kan vara
bland annat sidana di det svenska samhillet drabbas av kraftiga
pakinningar och stdrningar pd grund av ett krig som vi inte tar del 1.
Det kan till exempel rora sig om att Sverige fir ta emot stora strém-
mar av flyende eller att forsorjningsliget blir anstringt pd grund av av-
spiarrning. Det skulle ocks kunna handla om att viktiga samhillsfunk-
tioner ir utslagna pa grund av tidigare krigshandlingar (prop. 1992/93:76
s. 46 och 47).

3.2.5  Fri- och rattighetsskyddet vid fredstida kriser

Till skillnad frdn vad som giller for krig och krigsfara finns det inte
ndgot sirskilt konstitutionellt ramverk for fredstida kriser. Utgdngs-
punkten ir i stillet att sddana kriser fir hanteras inom regerings-
formens allminna ramar och med stéd av de regler om exempelvis
normgivning, beslutsprocesser och ansvarstérdelning mellan riksdag
och regering som giller under normala férhillanden.

Det finns dock ett fital bestimmelser i regeringsformen som har
sirskild anknytning till fredstida kriser. En sidan bestimmelse ir
den 1 2 kap. 20 § andra stycket sista meningen om utrymmet for
normgivningsdelegation betriffande begrinsningar av motes- och
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demonstrationsfriheterna av hinsyn till rikets sikerhet eller for att
motverka farsot (se avsnitt 3.3.2).

Kommittén om beredskap enligt regeringsformen har i sitt betink-
ande Stirkt konstitutionell beredskap (SOU 2023:75) foreslagit att
sirskilda bestimmelser om normgivning i allvarliga fredstida krissitu-
ationer ska inféras 1 regeringsformen. Riksdagen ska i sddana situa-
tioner kunna ge regeringen sirskilda befogenheter att meddela fore-
skrifter, om det behdvs for att hantera krisen. Regleringen ska vara
utformad s3 att den kan tillimpas enbart nir det finns ett brett parla-
mentariskt stod for detta. Riksdagen ska hela tiden ha kvar ett avgér-
ande inflytande 6ver normgivningen. For att regeringen ska {4 sir-
skilda normgivningsbefogenheter ska det enligt férslaget krivas ett
beslut; ett slags aktiveringsbeslut. Ett sddant beslut ska kunna fattas
av riksdagen om det rdder en allvarlig fredstida krissituation och
forhillandena kriver det. Beslutet ska fordra att minst tre fjirdedelar
av de rostande enas om det.

I undantagsfall ska regeringen kunna fatta aktiveringsbeslutet sjilv.
Det giller om det dr uppenbart att riksdagens beslut inte kan av-
vaktas. S4 kan vara fallet till exempel om nya féreskrifter pi lagomra-
det behovs under dagen eller i ett lige dd riksdagen tillfilligtvis inte
kan fullgora sina uppgifter. Regeringens beslut ska s snart som moj-
ligt understillas riksdagen for provning. For att riksdagen ska god-
kinna det ska det krivas att tre fjirdedelar av de réstande enas om
saken.

Ett aktiveringsbeslut ska enligt forslaget i tvd konsekvenser. For
det forsta ska riksdagen kunna delegera foreskriftsritt till regeringen
pd samma sitt som under krigsférhallanden. Riksdagen ska allts kunna
besluta lagar med bemyndiganden till regeringen att meddela fore-
skrifter om till exempel kop, anstillningar, begrinsningar av rorelse-
friheten och annat som hor till det obligatoriska lagomradet. Lagar
med sidana bemyndiganden ska kunna beslutas av riksdagen dels i
forvig, under normala forhallanden, dels under en pigdende kris. For
att regeringen ska kunna anvinda bemyndigandena ska det i bida
fallen dock krivas att ett aktiveringsbeslut har fattats.

For det andra ska regeringen efter ett aktiveringsbeslut 1 exceptio-
nella fall kunna meddela f6reskrifter pd lagomradet utan bemyndig-
ande 1 lag. Det giller om ett dréjsmél skulle leda till avsevirt men for
angeligna allminna intressen. Regleringen ir avsedd fér nirmast
akuta skeden av en kris, d& det finns ett bridskande behov av nya
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foreskrifter pd lagomrddet och det skulle 3 svdra foljder att avvakta
riksdagens behandling av ett lagforslag. Regeringens foreskrifter ska
vara tidsbegrinsade och gilla lingst tre manader. De ska s snart som
mojligt understillas riksdagen f6r provning. For att riksdagen ska
godkinna dem ska det krivas att tre fjirdedelar av de réstande enas
om det.

Riksdagen ska nir som helst kunna besluta att regeringen inte
lingre ska ha de sirskilda befogenheterna att meddela féreskrifter.
Aven regeringen ska kunna fatta ett sidant beslut. Om det inte lingre
rdder en allvarlig fredstida krissituation eller befogenheterna inte
lingre behovs ska beslutet vara obligatoriskt att fatta.

Forslaget innebir inte att riksdagen forlorar ndgon del av sin norm-
givningsmakt. Riksdagen kan alltsd hela tiden stifta lagar som dndrar
eller upphiver regeringens foreskrifter, dven nir regeringen har fict
sirskilda befogenheter att meddela foreskrifter.

Kommittén foresldr vidare att en motsvarande mojlighet for reger-
ingen att 1 exceptionella fall meddela foreskrifter pd lagomridet utan
bemyndigande i lag ska inféras dven f6r krigstérhillanden.

Som exempel pd vad som utgér en fredstida krissituation nimner
kommittén bland annat storningar 1 kritisk infrastruktur och for-
sorjningssystem, cyberangrepp, terroristattentat och sikerhetspoli-
tiska kriser (s. 103-112). Nir det giller begreppet allvarlig fredstida
krissituation anfors bland annat foljande (s. 344 och 345).

Aven om begreppet inte definieras ir det sjilvklart att det avser situa-
tioner av mycket svir karaktir. Vid bedémningen kan den definition av
fredstida krissituationer som har nimnts vara till viss ledning. Det ska
dock vara friga om ligen av sirskilt kritiskt slag. Grundlagsutredningens
definition av nédsituationer kan beaktas i sammanhanget, liksom i viss
min Europadomstolens tolkning av vad som utgdr ett allmint nodlige
som hotar nationens existens.

Att ge konkreta exempel dr vanskligt men om hindelser i paritet med
t.ex. Tjernobylolyckan 1986 eller orkanen Katrina 2005 hade intriffat 1
Sverige hade de enligt kommitténs uppfattning tvekldst varit att anse
som allvarliga fredstida krissituationer. Samma sak giller rimligtvis om
11 september-attackerna 2001 hade intriffat hir och inte ansetts utgdra
krig eller krigsfara. Givetvis kan dven hindelser i utlandet ha sidana
foljder f6r Sverige att en allvarlig fredstida krissituation anses rida hir.
Kommittén bedémer vidare att covid-19-pandemin under dtminstone
vissa skeden var sddan att den skulle ha kunnat betraktas som en allvarlig
fredstida krissituation.
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3.3 De positiva opinionsfriheterna

De positiva opinionsfriheterna ges ett skydd 12 kap. 1 § forsta stycket
regeringsformen. De infordes genom 1974 irs regeringsform och
kunde ursprungligen begrinsas genom lag utan nirmare restriktioner.
1976 ars reform innebar en tydlig férstirkning av skyddet for de positiva
opinionsfriheterna genom att begrinsningsmojligheterna inskrinktes.

Bland de grundliggande fri- och rittigheter som regleras i 2 kap.
regeringsformen har opinionsfriheterna (1-3 §§) ett sirskilt nira sam-
band med det demokratiska styrelseskicket eftersom det frimsta
syftet med dessa ir att sld vakt om den fria dsiktsbildningen. I moti-
ven framhills att opinionsfriheterna kan sigas utgora en del av de
politiska spelreglerna (se prop. 1973:90 s. 243).

3.3.1 Allméant om skyddets omfattning

Bestimmelsen 12 kap. 1 § regeringsformen fick sin nuvarande sprak-
liga utformning 2010, men har i stora drag haft samma rittsliga inne-
hill sedan 1976. Den har foljande lydelse.

Var och en ir gentemot det allminna tillférsikrad

1. yttrandefrihet: frihet att 1 tal, skrift eller bild eller pd annat sitt
meddela upplysningar samt uttrycka tankar, dsikter och kinslor,

2. informationsfrihet: frihet att inhimta och ta emot upplysningar
samt att i 6vrigt ta del av andras yttranden,

3. motesfrihet: frihet att anordna och delta 1 sammankomster {6r upp-
lysning, meningsyttring eller annat liknande syfte eller f6r framférande
av konstnirligt verk,

4. demonstrationsfrihet: frihet att anordna och delta i demonstra-
tioner pd allmin plats,

5. foreningsfrihet: frihet att sammansluta sig med andra for allménna
eller enskilda syften, och

6. religionsfrihet: frihet att ensam eller tillsammans med andra utdva
sin religion.

I friga om tryckfriheten och motsvarande frihet att yttra sig i ljud-
radio, television och i vissa liknande 6verforingar, offentliga uppspel-
ningar ur en databas samt filmer, videogram, ljudupptagningar och andra
tekniska upptagningar giller tryckfrihetsférordningen och yttrandefri-
hetsgrundlagen.

I tryckfrihetsforordningen finns ocks3 bestimmelser om ritt att ta
del av allminna handlingar.
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Tillimpningsomridet f6r de olika opinionsfriheterna gir ofta in 1
varandra och flera av dem férekommer nistan aldrig sjilvstindigt
utan Sverlappar med andra friheter. Ett sidant exempel ir demon-
strationsfriheten som har en tydlig koppling till yttrandefriheten.
Bestimmelserna om filmcensur ir ett annat exempel dir flera olika
opinionsfriheter aktualiseras. Dessa bestimmelser har ansetts begrinsa
sdvil yttrandefriheten som motesfriheten.

Om en lagstiftningsdtgird bedoms falla utanfér fri- och rittig-
hetsskyddet blir regeringsformens bestimmelser om rittighetsbegrins-
ningar inte tillimpliga. Sddana féreskrifter kan alltsd beslutas utan att
hinsyn tas till de formella och materiella krav som stills upp 1 2 kap.
20-24 §§. Om itgirden diremot omfattas av tillimpningsomridet
fér ndgon av de aktuella fri- och rittigheterna blir frigan om 3tgir-
den ir en rittighetsbegrinsning och om denna 1 sidana fall ir for-
enlig med begrinsningsramarna.

Ibland har en diskussion uppstitt betriffande frigan om det finns
andra begrinsningar av fri- och rittigheternas tillimpningsomriden
in de som framgdr av bestimmelsens ordalydelse. De positiva opi-
nionsfriheterna beskrivsi2 kap. 1 § med formuleringar som framstar
som neutrala och virderingsfria. Det kan ind4 i vissa fall framstd som
oklart om en planerad lagstiftningsitgird omfattas av det skydd som
bestimmelsen ger. Ett synsitt som ligger nira till hands 1 det hir
sammanhanget ir att portalstadgandet 1 1 kap. 1 § regeringsformen,
dir den fria dsiktsbildningen lyfts fram som en av statsskickets grunder,
kan ha betydelse f6r en dindamailstolkning av de positiva opinions-
friheterna. Det tycks nimligen redan nir regleringen infordes ha
sttt klart att dessa friheter syftar till att sikerstilla sddana virden
som avses med begreppet fri dsiktsbildning. Nigon sidan koppling
mellan 1 kap. 1 § och 2 kap. 1 § gérs dock inte 1 lagtexten.

Frigestillningen aktualiserades 1 det ursprungliga lagstiftnings-
drendet gillande kriminalisering av deltagande i en terroristorga-
nisation. Regeringens position var dir att foreningsfriheten endast
omfattade sammanslutningar som bedrev lovlig verksamhet.* Efter
att Lagridet hade redovisat motsatt synsitt’ fick 2020 &rs grundlags-
kommitté 1 uppdrag att ta stillning till behovet av en utékning av
begrinsningsindamailen i 2 kap. 24 § andra stycket.

* Se lagridsremissen Ett sdrskilt straffansvar for deltagande i en terroristorganisation.
® Lagridets yttrande finns intaget som bilaga 8 till prop. 2019/20:36.
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Kommittén konstaterade inledningsvis att grundlagstexten inte

ger stdd for att foreningsfriheten omfattar endast sammanslutningar
som har en lovlig verksamhet. Kommittén diskuterade direfter frigan
om regeringens synsitt som det framkom 1 lagrddsremissen kunde
grundas pd en tolkning av grundlagen med utgingspunkt i demo-
kratiska syften eller liknande. Kommittén framhéll dirvid bland annat
fsljande (SOU 2021:15 s. 143-148).

Som har framg3tt kan det enligt kommittén finnas skil att diskutera om
det vid beddmningen av tillimpningsomridet fér féreningsfriheten finns
stdd for att ge stdrre utrymme 3t vissa forarbetsuttalanden in vad
Lagridet har gjort. Vad som d4 avses ir de uttalanden som gjordes om
betydelsen av ”det syfte som frin demokratisk utgdngspunkt bir upp
rittigheten 1 friga” och vissa nirliggande uttalanden. Dessa uttalanden
skulle kunna uppfattas som att en 3tgirds — t.ex. kriminalisering av ett
visst beteende — betydelse fér den fria &siktsbildningen kan piverka be-
démningen av om den ligger inom tillimpningsomridet f6r nigon av
opinionsfriheterna.

Innebérden av de aktuella forarbetsuttalandena ir dock lingt ifrén
sjilvklar. En tillimpning som bygger pd att fri- och rittighetsskyddet
efter en uttolkning av delvis motsigelsefulla férarbetsuttalanden ges en
snivare innebérd in vad som framgdr av de aktuella bestimmelsernas
ordalydelse kan ifrigasittas frin flera utgdngspunkter.

Det har linge ansetts att grundlagstolkning ska f6lja samma principer
som giller for tolkning av vanlig lag (se bla. Grundlagberedningens
betinkande Ny regeringsform — Ny riksdagsordning, SOU 1972:15 s. 319).
Aven om betydelsen av férarbetsuttalanden for tolkningen av grundlag
torde variera mellan olika delar av regeringsformen rdder det en samsyn
bl.a. i den juridiska litteraturen om att regeringsformens fri- och rittig-
hetsskydd ska tolkas generést till den enskildes fordel. P4 fri- och rittig-
hetsomrddet ir det svirt att hitta stdéd for en tolkning som innebir att
uttalanden 1 forarbetena utan stdd i1 grundlagstexten skulle liggas till
erund for rittighetsbegrinsande lagstiftning (jfr Bull, Métes- och demon-
strationsfribeten, 1997, s. 238-295). Dessa synpunkter talar med styrka
mot att tolka forarbetena si att féreningsfriheten inte ligger hinder i
vigen for det aktuella straffstadgandet. En sidan tolkning skulle p3 ett
tydligt sitt sniva in grundlagsskyddet till den enskildes nackdel.

Mot denna bakgrund ir kommittén, i likhet med Lagridet, av upp-
fattningen att den grundlagsskyddade forenmgsfrlheten dven omfattar
enskilda som 4r med i sammanslutningar som dgnar sig it terrorism. En
bestimmelse 1 lag om straffansvar {6r deltagande 1 en terroristorganisa-
tion skulle siledes innebira en begrinsning av féreningsfriheten.

Regeringen anslot sig 1 allt visentligt till kommitténs slutsatser
(prop. 2021/22:42 5. 5-10).
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Det ska dock framhallas, att den omstindigheten att dven odemo-
kratiska” 3siktsyttringar och sammankomster som utgingspunkt
alltsd omfattas av grundlagens skydd, inte innebir att konsekvenserna
for den fria 3siktsbildningen saknar relevans vid bedémningen av
vilka fri- och rittighetsbegrinsande dtgirder som ir godtagbara. Dessa
konsekvenser ska tvirtom tillmitas stor betydelse vid den proportio-
nalitetsbedomning som ska géras (se avsnitt 3.3.2).

Paraplyeffekter

Av bestimmelsen 1 2 kap. 1 § andra stycket framgdr att tryckfriheten
och den del av yttrandefriheten som utévas genom vissa nirmare
angivna medietekniker regleras i tryckfrihetsférordningen och ytt-
randefrihetsgrundlagen (yttrandefrihetsgrundlagarna). For dessa ytt-
randeformer giller alltsd bestimmelserna 1 de lagarna 1 stillet for
regeringsformen. Stora delar av internet omfattas av regeringsformen
och hér siledes inte till det specialreglerade omradet. Detta innebir
bland annat att skyddet fér yttranden p8 privata hemsidor som sak-
nar sd kallat utgivningsbevis eller 1 sociala medier styrs av regerings-
formen och inte av yttrandefrihetsgrundlagen.

Samtidigt som regeringsformens skydd for yttrandefriheten inte
ir lika skarpt och detaljerat som 1 yttrandefrihetsgrundlagarna p3-
verkas det av detta. Man talar ibland om en paraplyeffekt: att grund-
erna 1 yttrandefrihetsgrundlagarna fungerar som allminna rittsprin-
ciper vilka ticker mer dn det formella tillimpningsomridet. Som
forklaring till varfér denna effekt uppstdtt anférde Ytetrandefrihets-
utredningen (SOU 1983:70 s. 79) att det till exempel dr meningslost
att férbjuda uppférandet av en teaterpjis, om dess innehdll straffrict
kan spridas genom tryck. P4 s8 sitt har férbudet mot censur, grins-
erna for vad som ir straffbart, meddelarfriheten med mera slagit
igenom dven nir “bara” regeringsformen giller. I litteraturen har
Hans-Gunnar Axberger framhillit att detta ir en rimlig och logisk
foljd av det forhallandet att lagstiftaren 1 yttrandefrihetsgrundlagarna
efterstrivat en s vid tillimpning av dessa som mojligt och om det
varit lagtekniskt mojligt skulle ha givit dem giltighet pd hela ytt-
randefrihetsomridet. Grinsen mellan yttrandefriheten under yttrande-
frihetsgrundlagarna respektive regeringsformen &terspeglar alltsd inte
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nigon rittspolitisk gradering dir det som yttras i skydd av det ena
eller andra bedéms som olika virdefullt.’

3.3.2  Allméant om skyddets styrka
Normgivningsregler

De positiva opinionsfriheterna fir enligt 2 kap. 20 § forsta stycket 1
begrinsas genom lag. Det giller dock inte religionsfriheten, som ir
absolut. Denna har emellertid getts en férhillandevis sniv innebord
och det finns méjlighet att begrinsa de opinionsfriheter som ingdr
som moment i religionsfriheten.

I 2 kap. 20 § andra stycket uppstills vissa mojligheter att gora
undantag frin lagkravet. Dir framgar att fri- och rittigheterna efter
bemyndigande 1 lag fir begrinsas genom annan férfattning bland annat
sdvitt avser foreskrifter om begrinsningar av métes- och demonstra-
tionsfriheterna av hinsyn till rikets sikerhet eller for att motverka farsot.

Sarskilt beslutsforfarande i riksdagen

Den formella regleringen vid begrinsningar — ofta benimnt som det
kvalificerade forfarander — framgdr av 2 kap. 22 §. Bestimmelsen
innebir att ett forslag till en lag som begrinsar en fri- och rittighet
enligt 2 kap. 20 § ska, om det inte avslds av riksdagen och med vissa
undantag som bortses frdn i denna redogorelse, pd yrkande av ligst
tio ledaméter vila 1 minst tolv ménader frin det att det forsta ut-
skottsyttrandet dver forslaget anmildes i riksdagens kammare. Riks-
dagen fir dock anta forslaget direkt, om minst fem sjittedelar av de
rostande enas om beslutet. Konstitutionsutskottet provar for riks-
dagens del om forfarandet dr tillimpligt 1 friga om ett visst lagforslag.

¢ Se Axberger, Hans-Gunnar, Yitrandefribetsgrundlagarna (2023, version 5, JUNO), s. 197.
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Den allminna begrinsningsramen

I2 kap. 21 § anges de allminna materiella forutsittningarna for rittig-

hetsbegrinsande lagstiftning. Paragrafen har foljande lydelse.
Begrinsningar enligt 20 § fir géras endast for att tillgodose dndamal
som idr godtagbara i ett demokratiskt samhille. Begrinsningen far aldrig
g8 utdver vad som ir nédvindigt med hinsyn till det indamél som har
foranlett den och inte heller stricka sig s lingt att den utgér ett hot
mot den fria isiktsbildningen sisom en av folkstyrelsens grundvalar.
Begrinsningen fir inte gdras enbart p grund av politisk, religiés, kulturell
eller annan sidan &skidning.

Paragrafen innehiller tre olika moment: ett allmint krav pd vilka
begrinsningsindamil som kan godtas (férsta meningen), ett pro-
portionalitetskrav (andra meningen) och ett férbud mot begrins-
ningar som innebir dsiktsdiskriminering (tredje meningen). Enligt
forarbetena kan bestimmelsen sigas ytterst syfta till att understryka
kravet pd att lagstiftaren noga redovisar sina syften nir en fri- och
rittighetsbegrinsande lag beslutas (prop. 1975/76:209 s. 153).

Vad som avses med dndamdl som dr godtagbara i ett demokratiskt
sambille utvecklas inte nirmare i férarbetena och nigra klargérande
uttalanden verkar inte ha fdrekommit i samband med tillimpningen
av bestimmelsen. Thomas Bull {6r 1 sin doktorsavhandling om méotes-
och demonstrationsfriheterna’ ett lingre resonemang om uttryckets
innebord, bland annat med utgdngspunkt i Europakonventionen och
rittsordningarna i vissa andra linder. Han kommer dir till slutsatsen
att rekvisitet innefattar ett materiellt krav pd lagstiftningens syfte
och att en bedémning av detta syfte kan ta sin utgingspunkt i pro-
gramstadgandena i 1 kap. 1 och 2 §§ regeringsformen. Rekvisitet kan
jimféras med en form av ligsta anstindighetstroskel for politiska
beslut, varfér det knappast finns anledning att tro att det sirskilt ofta
kan leda till att normer befinns grundlagsstridiga (s. 442 och 443).

Det nu behandlade rekvisitet torde kunna sigas sakna egentlig
betydelse f6r yttrande-, métes- och demonstrationsfriheterna. For
dessa friheter anges nimligen sirskilt vilka begrinsningsandamail som
ir godtagbara (se 2 kap. 23 och 24 §§, som behandlas nedan i an-
slutning till respektive fri- och rittighet).

7 Bull, Thomas, Métes- och demonstrationsfribeten — En statsréttslig studie av métes- och demon-
strationsfribetens innehdll och grinser i Sverige, Tyskland och USA, Tustus férlag, 1997. Nir fort-
sittningsvis hinvisas till Bull” avses, om inget annat anges, denna publikation.
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Kravet pd proportionalitet 1 2 kap. 21 § andra meningen innebir
bland annat att en begrinsning inte fir gi lingre in vad som ir nod-
vindigt for att denna ska tillgodose sitt indamdl. En avvigning ska
goras mellan hur stort ingreppet 1 den enskildes ritt dr och hur starke
det behov som ska tillgodoses dr. Om férhdllandet mellan dessa
faktorer framstir som rimligt ir ingreppet proportionerligt. Enligt det
synsitt som har vuxit fram i domstolspraxis (se bland annat ”Park-
fastigheten” NJA 2018 s. 753) ska proportionaliteteten 1 den rittig-
hetsbegrinsande &tgirden provas efter en beddmning 1 tre steg;
dtgirden ska vara dgnad att tillgodose det avsedda indamélet (dnda-
mdlsenlighet), det fir inte finnas likvirdiga mindre ingripande alter-
nativ (nddvindighet) och begrinsningen ska std i rimlig proportion
till det intresse som den ir avsedd att tillgodose (proportionalitet i
strikt mening).

Proévningen enligt andra meningen dr dven tinkt att ge ett sirskilt
skydd for den fria siktsbildningen genom kravet pd att en fri- och
rittighetsbegrinsning ”inte heller far stricka sig s ldngt att den ut-
gor ett hot mot den fria dsiktsbildningen sdsom en av folkstyrelsens
grundvalar”. FRU nimnde, som exempel p ingrepp som inte hindras
av andra skyddsregler men som skulle komma i konflikt med kravet,
lagregler som begrinsar medborgarnas méjligheter att kommai kon-
takt med varandra genom att generellt férbjuda dem att resa mellan
olika delar av landet utan sirskilt tillstind 1 form av till exempel
inrikespass (SOU 1975:75 s. 203). Ndgra andra specifika uttalanden
om inneborden av den fria dsiktsbildningen 1 det hir ssmmanhanget
finns inte 1 forarbetena. Bull lyfter fram vissa allminna uttalanden
och en del systematiska aspekter som féljer pd de formuleringar som
anvinds 1 de aktuella bestimmelserna i regeringsformen och kom-
mer till slutsatsen att hinvisningen bara ir tillimplig visavi begrins-
ningar som riktas mot yttranden med kopplingar till politik, konst
eller vetenskap och inte mot andra yttranden. Skyddet giller yttran-
den som ansetts sirskilt virdefulla 1 virt samhille, yttranden med
direkt eller indirekt koppling till det demokratiska styrelseskicket.
Begrinsningar av sidana yttranden miste ske med sirskild forsiktig-
het och ifrdgasittas sirskilt hirt (s. 450).

Férbudet mot dsiktsdiskriminering 1 2 kap. 21 § tredje meningen
betraktas som en egen fri- och rittighet men har alltsd utformats
som en del av den allminna begrinsningsramen genom att det anges
att en begrinsning inte fir goras enbart pa grund av politisk, religios,
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kulturell eller annan sidan 8skidning. Férbudet ger uttryck f6r den
grundliggande virderingen i samhillet att ingen ska behéva vidkin-
nas ingrepp 1 sina medborgerliga fri- och rittigheter enbart pd grund
av sina dsikter; dsiktsfriheten dr en av det svenska statsskickets grun-
der. Nir bestimmelsen inférdes angavs att dskddning avsdg ett “nigot
s&nir sammanhingande komplex av 3sikter inom ett visst omrade”.
Det har i férarbetena framhallits att bestimmelsen inte forbjuder
foreskrifter som mojliggor ingrepp mot nigon “med anledning av
handlingar som beskrivs med hjilp av rekvisit utan anknytning till
en dskddning men som 1 det sirskilda fallet kan komma att drabba en
viss dskddning” (se SOU 1975:75 s. 114). Det anses till exempel inte
att straffbestimmelsen om hets mot folkgrupp stér i strid med for-
budet mot &siktsdiskriminering dven om den kan komma att an-
vindas mot anhingare av en viss politisk 8skidning vilken bygger pd
tankar om vissa befolkningsgruppers overligsenhet éver andra (se
prop. 1975/76:209 s. 40).

Bestimmelserna i 2 kap. 20-24 §§ riktar sig enligt grundlags-
texten till lagstiftaren och frigan om ett lagforslag dr f6renligt med
bestimmelsen 1 2 kap. 21 § aktualiseras ofta 1 lagstiftningsirenden.
I forarbetena forutsattes dock att forbudet mot dsiktsdiskriminering
skulle beaktas dven av myndigheterna (a. prop. s. 39, 99 och 153).
I senare tillkomna férarbeten och i litteraturen kom vidare att hivdas
att de materiella kraven 1 21, 23 och 24 §§ 1 sin helhet skulle beaktas
dven inom rittstillimpningen.® Numera framgir av rittspraxis att
den proportionalitetsprincip som kommer till uttryck 1 21§ ir
tillimpbar dven f6r f6rvaltningsmyndigheters och domstolar vidkom-
mande.” Det har i flera av dessa avgdéranden nirmast varit frdga om
s& kallad partiell grundlagsstridighet och frigan har gillt om propor-
tionalitetskravet hindrat en tillimpning av ett visst straffbud.” Ett
exempel ir rittsfallet NJA 2012 s. 400. Dir hade en person &talats
fér barnpornografibrott bestiende i innehav av s3 kallade mangateck-
ningar som skildrade barn i ett pornografiskt sammanhang. Hogsta
domstolen ogillade talet med hinvisning till att en kriminalisering av
det aktuella innehavet skulle innebira en begrinsning av den till-
talades informationsfrihet som gick utéver vad som var nédvindigt
med hinsyn till de indam&l som foranlett straffbestimmelsen.

¥ Se till exempel Bull, s. 408 med hinvisningar, SOU 2010:29 s. 172, och prop. 2016/17:180 s. 61.
? Se Jermsten, Henrik, Proportionalitetskravet vid begrinsningar genom lag av grundlagsstadgade
fri- och réttigheter — vilken funktion bar det i véttstillimpningen? 1 Vinbok till Mats Melin (2018).
10 Se Jermsten, Henrik, Regeringsformen 2 kap. 21 §, Lexino 2023-07-01 (JUNO).
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3.3.3 Vad som éar en fri- och rattighetsbegransning

En viktig frigestillning p4 fri- och rittighetsomridet ir huruvida ett
lagforslag innefattar en fri- och rittighetsbegrinsning i regerings-
formens mening.

Om en foreskrift uttryckligen eller underforstitt dsyftar en rittig-
hetsbegrinsning eller begrinsningen ingdr som ett naturligt led i
regleringen ir det ofta enkelt att sl8 fast att en den utgér en fri- och
rittighetsbegrinsning. Exempel pa sidana foreskrifter ir rittegings-
balkens bestimmelser om frihetsberévande, som utgér en begrins-
ning av rorelsefriheten, och om kroppsbesiktning, som utgér en
begrinsning av skyddet mot pdtvingat kroppsligt ingrepp. Exempel
pa begrinsningar av de positiva opinionsfriheterna 1 denna kategori
ir brottsbalkens bestimmelser om hets mot folkgrupp, som utgér
en begrinsning av yttrandefriheten, och om férbud mot att inneha
barnpornografiskt material, som utgér en begrinsning av informa-
tionsfriheten. Ett annat exempel ir bestimmelserna om allminna
sammankomster 1 2 kap. ordningslagen, som begrinsar métes- och
demonstrationsfriheterna (jfr prop. 1975/76:209 s. 154).

Mera komplicerat blir det i de fall dir en rittighetsbegrinsning
inte dr 3syftad och inte heller ingdr som ett naturligt led i regleringen,
men dir det stdr klart att foreskriften faktiskt leder till att utrymmet
att gora bruk av en fri- och rittighet inskrinks. I samband med
1976 &rs indringar av regeringsformen anférde departementschefen
att varje foreskrift som rent faktiskt inskrinker en persons mojlig-
heter att utdva sina fri- och rittigheter inte alltid kan anses innebira
en rittighetsbegrinsning utan att detta ir fallet endast om det av
foreskriften uttryckligen eller underférstitt framgdr att en rittighets-
begrinsning ir dsyftad eller ingdr som ett naturligt led i regleringen.
Foreskrifter om forhillandet mellan den enskilde och det allminna
som giller for samhillsmedlemmarnas handlande eller underlitenhet
1 allminhet utan att ha sirskild anknytning till det av regerings-
formen skyddade rittighetsomridet skulle diremot, dven om de i
viss utstrickning kunde sigas beréra mojligheterna att faktiskt utéva
en grundlagsfist rittighet, normalt inte anses innebira nigon be-
grinsning av denna i regeringsformens mening. Sdlunda skulle enligt
departementschefen till exempel straftbestimmelser om stold eller
hemfridsbrott "givetvis inte” betraktas som begrinsningar av infor-
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mationsfriheten trots att de stiller upp hinder mot vissa sitt att
skaffa upplysningar (a. prop. s. 153 och 154).

Uttalandet har 1 litteraturen kritiserats for att ge uttryck &t en
alltfor sndv syn pd frigan om vad som ir en begrinsning, och synen
pi vad som utgdr en rittighetsbegrinsning har vidgats med ren."
Ett exempel pd detta ir slutsatserna i lagstiftningsirendet om det s3
kallade maskeringsférbudet (se avsnitt 7.3.3). Dir vicktes frigan om
ett férbud mot att ticka ansiktet vid allminna sammankomster
utgjorde en inskrinkning av métes- och demonstrationsfriheterna.
Regeringen tog dir hinsyn till de tinkbara effekterna av den fore-
slagna regleringen och anférde foljande (prop. 2005/06:11 s. 28 och 29).

Regeringen gér bedémningen att om man inte enbart ser till syftet med
en reglering rorande maskeringsforbud utan ocksd till effekten av ett
maskeringsférbud ir det ofrinkomligt att ett férbud har en begrinsande
effekt. Enligt regeringens uppfattning ligger det dirfér nirmast till hands
att betrakta maskeringsférbudet som en begrinsning av demonstra-
tions- och métesfriheterna. Ocksd Lagridet anser att ett maskerings-
forbud innebir en sddan begrinsning. Regeringen évergdr dirmed till
att ta stillning till om ett maskeringstérbud utgdr en i regeringsformens
mening tilliten begrinsning av demonstrations- och métesfriheterna.

Detta utvidgade synsitt pd vad som utgér en rittighetsbegrinsning
har direfter tillimpats 1 ndgra lagstiftningsirenden som haft beror-
ingspunkter med foreningsfriheten. Dir har dock den indirekta
effekten av olika typer av foreskrifter om finansiering av foreningar
bedémts vara sidan att en begrinsning av foéreningsfriheten inte
ansetts foreligga. S& fordes det till exempel 1 prop. 2013/14:70 ett
lingre resonemang i frigan om det var férenligt med bland annat for-
eningsfriheten att inféra en reglering som 3lade de politiska partierna
en skyldighet att 6ppet redovisa sina intikter. Regeringen anférde
foljande (s. 96 och 97).

En offentligrittslig reglerlng om skyldighet fér partierna att redovisa
sina intikter utgdr inte nigon direkt begrinsning av enskildas frihet att
sluta sig samman {6r att verka f6r ett gemensamt indamél eftersom det
av regleringen inte foljer ndgot hinder for en ideell f6rening att verka
for politiska syften. Med hinsyn till foreningsfrihetens sirskilt nira
samband med det demokratiska styrelseskicket och dess grundliggande
betydelse som en del av de politiska spelreglerna bér det vidare fram-
hillas att en insynsreglering inte heller kan anses komma 1 direkt kon-
flikt med grundlagens syfte att sl8 vakt om den fria 3siktsbildningen.

"1 Se Jermsten, a.a. med hinvisningar.
&
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Det iterstir dirfoér att bedéma om de indirekta effekter som en
insynsreglering kan fi nir det giller medborgarnas mdjligheter att verka
gemensamt inom ramen for ett parti trots detta mste anses innefatta en
begrinsning av féreningsfriheten i regeringsformens mening.

Regeringen kom direfter till slutsatsen att den foreslagna regler-
ingen inte utgjorde en begrinsning av féreningsfriheten och anférde
d3 bland annat féljande (s. 98).

I det sammanhanget uppmirksammar Tidningsutgivarna att det i och
for sig dr tinkbart att en offentligrittslig reglering om redovisning av
partibidrag kan {3 till f6ljd att enskilda bidragsgivare avstdr frdn att
limna bidrag som ir av sddan storlek att identiteten pd givaren kommer
att avslojas. En sddan tinkbar effekt av regleringen kan dock enligt reger-
ingens uppfattning inte sigas vara en sidan begrinsning av férenings-
friheten som utgér ett naturligt led 1 insynsregleringen, i vart fall inte
om denna utformas p3 ett neutralt och objektivt sitt. Inte heller kan det
anses vara friga om en effekt som indirekt paverkar ritten till fri dsikts-
bildning eller nigot annat av de syften som regeringsformens bestim-
melser om foéreningsfrihet ska tillgodose. Det finns ocksd anledning att
framhilla att den foreslagna regleringen till sin karaktir har klara lik-
heter med bl.a. sddan redovisningslagstiftning som inte anses utgéra en
begrinsning av féreningsfriheten.

Foérutom de nu tvd nimnda kategorierna av rittighetsbegrinsande
lagstiftning, det vill siga sidan dir en begrinsning ir direkt dsyftad
eller ingdr som ett naturligt led 1 regleringen respektive sddan som
oavsett syfte ofrinkomligen har en begrinsande effekt, finns det
anledning att hir peka pd dven en tredje kategori. Under denna kate-
gori sorterar sddana bestimmelser som vid forsta anblicken kan
synas helt sakna koppling till en viss fri- och rittighet, men som i vissa
tillimpningssituationer indd kan innebira en rittighetsbegrinsning.
Ett exempel pd detta finns 1 rittsfallet NJA 2015 s. 45, som gillde en
journalist som hade kopt en pistol pd svarta marknaden 1 syfte att
undersdka hur enkelt det var att komma 6ver illegala skjutvapen.
Efter kopet hade reportern I3st in vapnet 1 ett sikerhetsskdp pd ett
hotell och kontaktat polis. Reportern &talades for vapenbrott. Efter
att ha konstaterat att tryckfrihetsforordningen inte var tillimplig pa
det aktuella anskaffningssittet gjorde Hogsta domstolen en avvig-
ning av de intressen som ligger bakom regleringen i vapenlagen mot
de intressen som yttrande- och informationsfriheterna skyddar. Slut-
satsen var att det inte stod i strid med 2 kap. 21 § regeringsformen
att ddma reportern f6r vapenbrott.
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3.4 Yttrandefriheten
3.4.1 Skyddets omfattning

I 2 kap. 1§ forsta stycket 1 regeringsformen uttrycks yttrandefri-
heten som frihet att i tal, skrift eller bild eller pd annat sitt meddela
upplysningar samt uttrycka tankar, dsikter och kinslor. Yttrandefri-
heten skyddar alltsd sivil ett yttrandes form som dess inneh3ll.

Form

Bestimmelsens ordalydelse ger vid handen att varje kommunika-
tionsmedel skyddas av yttrandefriheten. Forarbetena innehéller inte
ndgra uttalanden i frigan om det eventuellt finns former f6r yttran-
den som inte faller in under skyddet. Enligt Bull bér det avgorande
kriteriet vara om yttrandets form ir sddan att en generell grupp av
utomstiende forstdr att ett yttrande férmedlas. Som exempel nimner
han att den som stjil en chokladkaka inte 1 efterhand kan hivda att
detta var en protest mot konsumtionssamhillet eftersom ingen
betraktare av handlingen eller dess resultat skulle ha kunnat uppfatta
den s8, medan diremot den som forstér militir egendom genom att
till exempel hilla blod pd den forvintas bli trodd pd att det dr ett
yttrande (s. 369).

Innehill

Bestimmelsens ordalydelse ger vidare vid handen att yttrandefriheten
inte ir begrinsad till en viss kategori av yttranden eller yttranden
med visst innehdll. I férarbetena har emellertid forutsatts att inte alla
typer av yttranden faller in under regeringsformens definition av
yttrandefriheten.

Grundlagberedningen dskidliggjorde tillimpningsomridet for ytt-
randefriheten genom att redogéra for olika féreskrifter som krivde
lagform eftersom de utgjorde begrinsningar av denna frihet. Detta
krav avsdg till att bérja med de foreskrifter 1 brottsbalken som ”drar
grinserna kring yttrandefriheten”. Hit hérde de bestimmelser som
motsvarade katalogen med sd kallade tryckfrihetsbrott och offentlig-
gorandebrott 1 tryckfrihetsférordningen, exempelvis obehérig befatt-
ning med hemlig uppgift. Kravet pd lagform omfattade enligt bered-

73



Yttrande-, métes- och demonstrationsfriheterna enligt regeringsformen SOU 2024:52

ningen ocks3 forvaltningsrittsliga regler om tillstdnd till eller anmilan
om offentlig tillstillning eller allmin sammankomst ”i vad sidana
regler gillde dramatisk eller muntlig framstillning e.d. som var av-
sedd att forekomma vid tillstillningen eller sammankomsten”. Som
ytterligare exempel nimndes krav pd tillstdind f6r att f8 anvinda
radiosindare och regler om filmcensur. Enligt beredningen omfattades
dven bestimmelser om tystnadsplikt for tjinstemin med flera (se
SOU 1972:155. 155). Departementschefen sig inte skl att ifrdgasitta
beredningens beskrivning och avgrinsning av yttrandefriheten (se
prop. 1973:90 s. 243).

I motiven till 1976 drs indringar av 2 kap. 1§ forsta stycket
pekade man p4 en rad straffbestimmelser som inte utgjorde begrins-
ningar av yttrandefriheten. Syftet var att belysa den rittsliga inne-
bérden av bestimmelsen om yttrandefrihet. Bland bestimmelser
som inte utgjorde begrinsningar nimndes olaga hot, olaga tving,
ofredande, storande av allmin sammankomst, olaga diskriminering,
forargelsevickande beteende, hot mot tjinsteman, bestickning, dver-
grepp 1 rittssak, féregivande av allmin stillning, myndighetsmiss-
bruk och virdslés myndighetsutévning, mutbrott med mera. Vidare
framhoélls att inte heller yttranden som utgjorde led 1 bedrigeri,
utpressning eller andra f6rmogenhetsbrott omfattades av regerings-
formens yttrandefrihetsbegrepp (prop. 1975/76:209 s. 141 och 142).
Denna exkludering av en viss typ av yttranden frin skyddet, till
synes 1 strid med bestimmelsens ordalydelse, kom att kritiseras i den
juridiska litteraturen,'? och numera stir det klart att flera av de i for-
arbetena uppriknade straffbestimmelserna i och for sig kan utgora
begrinsningar av yttrandefriheten."

3.4.2 Begransningar av yttrandefriheten

Utover den allminna begrinsningsramen 12 kap. 21 § uppstills det 1
2 kap. 23 § sirskilda forutsittningar f6r begrinsningar av yttrande-
friheten. Bestimmelsen har féljande lydelse.

12 Se bland annat Bull (s. 369-378) och Wennergren, Bertil, Demonstrationsfribet och civil olyd-
nad 1 Om vdra réttigheter IV (1990), s. 121-124.

13 Se "Rapliten” NJA 2021 s. 215 p. 20 med hinvisningar och *Interpellationsdebatten” NJA 2023
s. 583 p. 24 och 25 med hinvisningar.
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Yttrandefriheten och informationsfriheten fir begrinsas med hinsyn
till rikets sikerhet, folkférsérjningen, allmin ordning och sikerhet, en-
skildas anseende, privatlivets helgd eller férebyggandet och beivrandet
av brott. Vidare fir friheten att yttra sig i niringsverksamhet begrinsas.
I 5vrigt fir begrinsningar av yttrandefriheten och informationsfriheten
goras endast om sirskilt viktiga skil foranleder det.

Vid bedémandet av vilka begrinsningar som fir géras med stéd av
forsta stycket ska sirskilt beaktas vikten av vidaste méjliga yttrande-
frihet och informationsfrihet i politiska, religitsa, fackliga, vetenskap-
liga och kulturella angeligenheter.

Att meddela foreskrifter som utan avseende pd yttrandens innehdll
nirmare reglerar ett visst sitt att sprida eller ta emot yttranden anses
inte som en begrinsning av yttrandefriheten och informationsfriheten.

Forsta stycket innehdller ett stadgande 1 timligen nira anslutning
till artikel 10 1 Europakonventionen” och andra stycket ger uttryck
for vad som utgdr kirnan 1 skyddet for yttrandefriheten och innebir en
viktig begrinsning av lagstiftarens handlingsfrihet (se SOU 1975:75
s. 127 och 128). Betriffande skyddets styrka framholls dven den effekt
som den sirskilda regleringen av yttranden i massmedia kunde antas
fora med sig' (a. bet. s. 128):

Vid bedémning av det skydd som RF enligt utredningens forslag skulle
komma att ge yttrandefriheten och ritten till information bér man hilla
1 minnet att yttrandefriheten 1 trycke skrift alltjimt kommer att vara
forem3l f6r en mera ingdende reglering 1 sirskild grundlag. Detta starkare
skydd avses vidare bli utvidgat till radio, television och film och giller
uppenbarligen den politiskt mest betydelsefulla yttrandefrihetsutévningen.

Hirtill kommer att det starkare skyddet i massmediegrundlagen i
praktiken kommer dven yttrandefriheten i 6vrigt till godo, 1 det fall det
giller yttrandefrihetsutévning som lika girna kan dga rum 1 massmedi-
erna som annanstans. Om lagstiftaren vill ingripa mot sidan yttrande-
frihetsutévning maste det nimligen te sig férhillandevis ointressant fér
honom att géra detta enbart utanfér massmedierittens omride och for
sddant ingrepp inom detta omride krivs grundlagsindring.

Begrinsningsindamadlet rikets sikerhet

Vid utformningen av 2 kap. 23 § forsta stycket diskuterade FRU
mojligheterna att bryta ner de tillitna begrinsningsindamilen pd
storre detaljnivd. Utredningen ansdg emellertid att detta inte var en
framkomlig vig eftersom ett mera konkret angivande av tillitna
inskrinkningar skulle leda till en l8ng upprikning som ind3 riske-

'* Se, angdende denna s kallade paraplyeffekt, avsnitt 3.3.1.
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rade att bli ofullstindig. Begrinsningsindamalet rikets sikerbet syntes
enligt utredningen vidare ”6ver huvud taget knappast méjligt att bryta
ner” (SOU 1975:75 s. 126). Betriffande abstraktionsnivin framholl
utredningen vidare att till exempel uttryck som rikets sikerhet och
allmdén ordning och sikerbet inte sillan anvindes i vanlig lag och att
regleringen i regeringsformen “naturligtvis” inte kunde vara mer exakt
in regleringen 1 vanlig lag (s. 128).

Med rikets sikerbet avses enligt férarbetena bide rikets inre och
dess yttre sikerhet. Frimst dsyftades sidana straffbestimmelser som
finns 1 18, 19 och 22 kap. brottsbalken (se avsnitt 6.4.2). Exempel pd
sddana straffbestimmelser dr 19 kap. 5 § brottsbalken, enligt vilken
det dr straffbart som spioneri att limna uppgifter vars uppenbarande
kan medféra men f6r Sveriges sikerhet, och 22 kap. 5 § brottsbalken,
enligt vilken den som d3 riket ir 1 krig sprider oriktiga uppgifter som
ir dgnade att framkalla fara {6r rikets sikerhet déms for rykzessprid-
ning till fara for rikets sikerbet. 1 forarbetena nimndes dven regler-
ingen i de d& gillande lagarna (1975:370) om férbud mot spridning
och utforsel av vissa kartor och (1975:371) om f6rbud mot spridning
och utférsel av flygbilder och vissa fotografiska bilder, samt viss lag-
stiftning till skydd for forsvaret (a. bet. s. 203 och 204).

FRU framholl att rikets sikerbet ir ett snivare begrepp in till
exempel rikets (vinskapliga) forballande till frimmande makt (a. bet.
s.203). I propositionen féreslogs att yttrandefriheten skulle fi be-
grinsas av hinsyn till bland annat rikets sikerhet eller dess férhall-
ande till annan stat eller mellanfolklig organisation. Konstitutions-
utskottet valde emellertid att 1 denna del ansluta sig till den av FRU
foreslagna formuleringen; det vill siga utan angivande av rikets f6r-
hillande till frimmande makt (KU 1975/76:56 s. 22-28).

Att rikets férhéllande till frimmande makt inte 1 sig dr en friga
om nationell sikerhet kommer dven till uttryck 12 kap. 2 § 1 tryck-
frihetsférordningen. Enligt den bestimmelsen far ritten att ta del av
allminna handlingar begrinsas bland annat om det krivs med hinsyn
till rikets sikerhet eller dess férhillande till en annan stat eller en
mellanfolklig organisation. Redan i tryckfrihetsférordningens ur-
sprungliga lydelse gillde ett undantag f6r sddana handlingar som
rorde rikets forhllande till frimmande make. Ar 1897 infordes ett
undantag som avsig skydd fér férsvarshemligheter — ett undantag
som dock visentligen redan gillde genom ett 1820 utfirdat kungligt
brev. I samband med 1936-1937 4rs grundlagsreform inférdes den
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nuvarande systematiken dir i tryckfrihetsférordningen endast anges
tillitliga sekretessgrunder och dir de materiella sekretessbestimmel-
serna framgdr av vanlig lag. Betriffande den nirmare innebérden av
rikets sikerbet eller dess forhdllande till frimmande makt, som d in-
férdes som inskrinkningsgrund i tryckfrihetstérordningen, gjordes
inte ndgra klargorande uttalanden i férarbetena annat dn att “ndgra
meningsskiljaktighet lirer icke rida dirom att sekretessbestimmelser
iro erforderliga till skydd fér staten yttre sikerhet” (prop. 1937:140
s. 10).

Begrinsningsindamadlet folkforsérjningen berérs inte i forarbetena
till regeringsformen pd annat sitt dn att det konstateras att det ir
givet att sddana indamal som rikets sikerhet och folkférsorjningen far
en okad betydelse vid krig och krigsfara (a. bet. s. 181). I proposi-
tionen anvindes ”det allminnas ekonomiska intressen” i stillet, men
det befanns under utskottsbehandlingen vara nigot missvisande, varfor
det av FRU forordade folkforsirjningen atertogs (prop. 1975/76:209
och KU 1975/76:56 s. 27 och 28).

D3 utformningen av regeringsformens regler 1 detta avseende
direkt haft de straffrittsliga bestimmelserna som férebilder ir det
enligt Bull rimligt att utgd frin att begreppet rikets sikerbet i reger-
ingsformen avsetts ha samma betydelse som 1 straffrittsliga sam-
manhang, vilket innebir att den vaghet och risk for godtycke vid
tolkningen av begreppet som foreligger inom straffritten dirmed
har smittat av sig till konstitutionell niva. Enligt Bull finns det skal
som talar for sdvil en restriktiv som en generds tolkning av rikets
sikerbet. Som skil f6r en restriktiv tolkning anfor han att frigor av
stdrsta vikt f6r medborgarna, till exempel insynen i landets utrikes-
relationer och de dtgirder som vidtas f6r sdvil yttre som inre siker-
het, skulle kunna uteslutas frdn mojligheten till offentlig debatt om
alltfér abstrakta och ospecificerade faror tillits utgora skil att be-
grinsa yttrandefriheten. Samtidigt miste samhillet och demokratin
kunna skyddas frin inre och yttre faror, vilket ir ett starkt argument
for en generds tolkning av begreppet. Yttranden som medfor fara
for den nationella existensen mdste kunna stoppas eller straffas.
Definieras det straffbara omradet alltfor exakt forlorar man flexibili-
tet, med oférutsebara konsekvenser. Detta skulle 4ven kunna tala fér
att ganska l3ngsokta faror miste kunna omfattas av rikets sikerbet.
Risken for att de realiseras kan vara 13g, men effekterna av en sidan
utveckling skulle & andra sidan kunna vara katastrofal. Mot bakgrund
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av den stora vikt som rikets sikerhet har, kan den enskildes behov
av till exempel respekt, sjilviérverkligande eller kinsloutlopp, inte
utgora ett sirskilt tungt argument for en restriktiv tolkning av be-
grinsningsgrunden. For att l6sa avvigningsproblematiken foreslar
Bull att man 1 detta sammanhang 6verfér den amerikanska liran om
klar och pétaglig fara (clear and present danger) till svenska forhall-
anden. Mojligheterna att begrinsa yttrandefriheten med stdd av rikets
sikerbet skulle di vara beroende av férekomsten av en fara vars
realiserande inte ir alltf6r avligsen eller som framstdr som typisk fér
en viss situation (s. 463—466).

Begrinsningar av yttrandefriheten med hinsyn till rikets sikerhet
har aktualiserats 1 nigra lagstiftningsirenden pd senare tid. Den
1 januari 2023 infordes en ny straftbestimmelse om utlandsspioneri
119 kap. 6 a § brottsbalken. Bestimmelsen straffbeligger obehorigt
rojande av hemliga uppgifter som férekommer i det internationella
samarbetet, vars uppenbarande for frimmande makt eller motsvar-
ande ir dgnat att medféra allvarligt men for Sveriges férhallande till
nigon annan stat eller en mellanfolklig organisation."

Axberger synes inta hillningen att kriminaliseringen av utlands-
spioneri nirmast kan f negativa konsekvenser for Sveriges sikerhet:'®

P4 nationell nivd var det linge sedan makt och myndighet skyddades
mot det fria ordet (i forna tider férekom som tidigare nimnts straff for
kritik mot kungahuset, imbetsmin och frimmande makter). Pitryck-
ningar frdn utlindskt hill dir man reagerat mot oférdelaktig publicitet
ir emellertid ritt vanliga dven i vir tid. Tydliga grundlagsregler om
yttrandefrihet och mediers oberoende frin statsmakten ir di virdefulla
redskap for att kunna freda dven det nationella oberoendet. Bestim-
melser som tvirtom medger ingrepp mot svenska medier och med-
borgare som pstds ha orsakat stdrningar pd internationell nivd dr i det
perspektivet odnskade. De oprecist hillna forarbetsuttalandena om att
ingripanden inte ska ske mot sddant som den klagande staten “rimligen
ska kunna t8la” illustrerar rittsosikerheten.

I departementspromemorian Aterkallelse av sindningstillstind med
hinsyn till Sveriges sikerhet (Ds 2022:20) féreslogs bland annat regler
som innebar att den som sinder tv, sokbar text-tv eller ljudradio med
tillstdind av Myndigheten f6r press, radio och tv skulle bedriva sind-

'* En nirmare redogdrelse {6r bestimmelsen och de éverviganden som gjordes i férarbetena
limnas i avsnitt 6.4.2, men paragrafen nimns dven hir eftersom den p3 ett konkret sitt synes
aktualisera grinsdragningen mellan rikets sikerbet och det, enligt det nyss dtergivna férarbets-
uttalandet, vidare begreppet rikets (vinskapliga) forhdllande till frammande makt.

1o Axberger, Yttrandefribetsgrundlagarna, s. 142.
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ningarna s att de inte orsakade fara for Sveriges sikerhet. Vid visent-
liga 6vertridelser av kravet skulle tillstindet kunna 3terkallas. Sveriges
sikerbet skulle ha samma innebérd som 1 sikerhetsskyddslagen
(2018:585) samt farorekvisitet vara uppfyllt om det var mojligt att
sindningarna medforde skada f6r Sveriges sikerhet och om det fram-
stod som rimligt frdn objektiv synpunkt att férvinta sig den effekten
av sindningarna (s. 86). Skilen for den foreslagna regleringen var
sammanfattningsvis féljande (s. 39 och 40).

Program i radio eller tv kan anvindas t.ex. av en stat eller annan aktor
for paverkanskampanjer i syfte att pdverka opinioner, beslutsfattare och
demokratiska processer fér att férstirka sin egen position och samtidigt
forsvaga Sverige och svenska intressen. Pdverkanskampanjer kan dirmed
syfta till act piverka Sveriges sjilvstindiga nationella beslutsfattande.
Genom sidan informationspdverkan kan avsindaren forsoka iscensitta
och forstirka konflikter mellan olika aktérer och grupper for att uppnd
sina m3l. Under h6jd beredskap och krig kan motstindarens paverkans-
kampanjer fokusera pd att t.ex. stéra ledningsférhillanden, vilseleda,
binda resurser och skapa kaos fér att bland annat férsvdra mobilisering
och skada tilltron till vir férsvarsférmiga. [---]

Inom ramen fér en pdverkanskampanj kan olika p&verkansopera-
tioner genomfdras. Genom paverkansoperationer kan en {6r egna syften
fordelaktig bild av olika skeenden foérmedlas. Den kan ocks3 anvindas
for att délja styrkor eller svagheter, eller syfta till att inge en kinsla av
uppgivenhet. Genom att pd detta sitt paverka ett lands sikerhetspoli-
tiska stillningstaganden samt minska férsvarsvilja och forsvarsf6rmiga
kan de egna strategiska milen uppnas utan vipnad konflikt, alternativt
att den egna militira handlingsfriheten ¢kar om en vipnad konflikt blir
nodvindig. En piverkanskampanj ir centralt styrd samtidigt som ett
brett spektrum av kanaler anvinds, sivil 6ppna som dolda. Den kan
inkludera politiska, diplomatiska, ekonomiska och militira maktmedel,
bade 6ppet och dolt, f6r att nd sd stor effekt som mojligt. Officiella
talespersoner kan fora fram vissa budskap som ir koordinerade med
nyhetsférmedling i media. Det kan kompletteras med falska dokument,
smutskastning och hot, inklusive med militira medel, styrkedemonstra-
tioner samt dolda operationer sisom fiktiva personer i sociala medier,
falska dokument, frontorganisationer eller planterade nyheter. [---]

Otillborlig informationspdverkan kan utgéra en direkt utmaning mot
malet for vir sikerhet som ir att virna férméagan att uppritthilla grund-
liggande virden som demokrati, rittssikerhet och minskliga fri- och
rittigheter, men ocksi mot intressen som ir birande fér statens funk-
tionssitt och f6r landets formiga att forsvara sig mot yttre hot. Om
radio- eller tv-sindningar anvinds p4 ett sitt som hotar Sveriges siker-
het, finns det skl {or staten att kunna ingripa.
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Vid remissbehandlingen var flera remissinstanser kritiska. S8 avstyrkte
till exempel Riksdagens ombudsmdn (JO) forslagen med hinvisning
till att det var otydligt vad som skulle anses ligga 1 Sveriges sikerbet
och vad som avsigs med att sindningarna orsakade fara i detta av-
seende. Det medférde enligt JO en osikerhet om vad som var tilldtet
att sinda, vilket 1 sin tur riskerade att leda till en omotiverad sjilv-
censur hos utgivaren. Forslaget kunde dirfér innebira en storre be-
grinsning av det fria meningsutbytet och den fria och allsidiga
upplysningen in vad som var nédvindigt och proportionerligt.
Justitiekanslern (JK) framholl att Sverige sikerbet anses ha en etable-
rad innebord dven om en legaldefinition saknas, men att begreppet
trots det ofrdnkomligen var férknippat med viss osikerhet. JK ansdg
dock att det forhillandet att den f6reslagna dterkallelsegrunden for-
enats med ett visentlighetskrav medforde att regleringen var godtag-
bar ur ett rittssikerhets- och yttrandefrihetsrittsligt perspektiv.
Efter remissbehandlingen fick Utredningen om ingripande mot
satellitsindningar med hinsyn till Sveriges sikerbet 1 tilliggsdirektiv
(dir. 2023:39) att ta stillning till férslagen 1 promemorian. Utred-
ningen har i sitt betinkande — Sveriges sikerbet i etern (SOU 2023:63)
— valt att inte f6resld nigra regler om att sindningar ska bedrivas s3
att de inte orsakar fara f6r Sveriges sikerhet. Utredningen anser, 1
linje med den kritik som framférdes av remissinstanserna, att regler
med inneborden att sindningar inte fir utgéra en risk for Sveriges
sikerhet knappast l3ter sig utformas s att de kan tillimpas pa ett
forutsigbart sitt. Reglerna riskerar att bli oklara och leda till tolk-
ningssvarigheter som 1 sin tur riskerar att medféra en odnskad av-
hillande effekt for leverantdrer av medietjinster. Detta giller oavsett
om sddana regler utformas som tillstindsvillkor eller som for sind-
ningar generellt gillande regler. Den inskrinkning i yttrande- och
informationsfriheterna som en reglering av det aktuella slaget skulle
medfora vore dirfér enligt utredningens bedémning alltfor 1dngt-

gdende (s. 195 och 196).

Regleringar av sittet att sprida yttranden

I 2 kap. 23 § tredje stycket anges att det inte anses som en begrins-
ning av yttrandefriheten och informationsfriheten att meddela fore-
skrifter som utan avseende pd yttrandens innehdll nirmare reglerar
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ett visst sitt att sprida eller ta emot yttranden. Som exempel pd
sdana foreskrifter nimns 1 motiven foreskrifter rorande skyltar, i
lokala ordningsstadgor intagna féreskrifter med krav p3 tillstind for
affischering pd eller vid allmin plats och fér anvindning av hog-
talarbilar, 2 § allminna ordningsstadgan samt regler om innehav av
radiomottagare (prop. 1975/76:209 s. 155 och 156).

Det finns i forarbetena uttalanden som indikerar att detta synsitt
pd sd kallade ordningsféreskrifter ir ett av huvudmotiven for att
motes- och demonstrationsfriheterna getts ett sirskilt skydd i reger-
ingsformen. I SOU 1975:75 s. 295 och 296 uttalas 1 anslutning till
den nu aktuella bestimmelsen: "Som sitt att sprida meddelanden kan
man betrakta moten och demonstrationer. P4 grund av dessa sprid-
ningssitts betydelse for den politiska verksamheten har de tagits upp
sirskilt 1 RF genom att métesfriheten och demonstrationsritten
utgor tva av de fri- och rittigheter som anges 12 kap. 1 §”.

Nir det giller kravet pd innehéllslig neutralitet kan som exempel
frin praxis nimnas rittsfallet RA 1991 ref 21, som gillde ett kom-
munfullmiktigebeslut om att férbjuda valaffischering. Regerings-
ritten konstaterade att forbudet stred mot 1 kap. 2 § tryckfrihets-
férordningen eftersom det endast avsig vissa typer av affischer.
Domstolen pekade 1 det sammanhanget ocksd pd likheterna mellan
tryckfrihetsférordningens krav och 2 kap. 23 § tredje stycket regerings-
formen. Fallet sitter fingret pd frigan om vad som ir den relevanta
jimférelsegruppen vid bedémningen av om innehllslig neutralitet
foreligger. Utgdr man frdn gruppen “alla andra affischer”, ir ett f6r-
bud mot valaffischer innehdllsligt grundat. Utgdr man diremot frin
att valaffischer i sig dr en grupp ir ett generellt f6rbud mot samtliga
valaffischer inte innehllsligt grundat."”

Vissa straffstadganden som inskrinker yttrandefriheten
Hets mot folkgrupp
For hets mot folkgrupp déms enligt 16 kap. 8 § brottsbalken den som

1 ett uttalande eller 1 ett annat meddelande som sprids, hotar eller
uttrycker missaktning for en folkgrupp eller en annan sddan grupp
av personer med anspelning pd bland annat ras, hudfirg, nationellt
eller etniskt ursprung eller trosbekinnelse. Paragrafen aterfinns i

17 Se Nergelius, Joakim, Om grundlagstolkning i SvJT 1996 s. 862, och Bull, not 130.
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16 kap. brottsbalken som reglerar brott mot allmin ordning. Krimi-
naliseringens skyddsintresse — 1 vidare bemirkelse — anses alltsd vara
den allminna ordningen. De personer som hotet eller missaktningen
avser skyddas dirfor inte sdsom enskilda individer av straffbestim-
melsen, utan endast sdsom tillhérande en skyddad grupp.'® Straff-
budet omfattar inte bara muntliga eller skriftliga framstillningar
utan dven till exempel gester, tecken, bilder och symboler.

Vid prévningen av om en girning ir straffbar ska uttalandet eller
meddelandet bedémas i sitt sammanhang och motiven {6r girningen
beaktas. Mot bakgrund av att bestimmelsen om hets mot folkgrupp
utgdr en begrinsning av yttrandefriheten har det i férarbetena an-
getts att avsikten med bestimmelsen inte ir att straffbeligga alla
uttalanden eller meddelanden av nedsittande eller f6rnedrande natur.
Ett visst utrymme f6r straffria kritiska eller liknande uttalanden och
meddelanden miste finnas. Uttalanden som inte kan anses over-
skrida grinserna f6r en saklig kritik av vissa grupper faller utanfor
det straffbara omridet. For straffbarhet krivs enligt férarbetena att
det ar fullt klart att uttalandet 6verskridit grinsen f6r en saklig och
vederhiftig diskussion rérande gruppen 1 friga. Meddelandet méste,
vid en huvudsakligen objektiv bedémning och med hinsyn tagen till
sammanhanget, framstd som innefattande hot mot eller uttryck for
missaktning for en sddan grupp som avses 1 bestimmelsen. Hinsyn
till opinionsfriheten och kritikritten fir emellertid inte dberopas
som skydd fér uttalanden som uttrycker missaktning fér en hel folk-
grupp pa grund av att den till exempel tillhor en viss nationalitet och
av denna anledning skulle vara mindre vird."

Hégsta domstolen har vid flera tillfillen prévat frigan om avvig-
ningen mellan yttrandefriheten och de intressen som straffbudet ska

skydda.”

'8 En annan sak ir att ett yttrande som enligt sin formulering riktar sig mot en enskild individ
indirekt kan anses utgéra ett angrepp pd en skyddad grupp (se NJA 2020 s. 1083). Frin och
med den 1 juli 2024 utvidgas bestimmelsen bland annat pd det sittet att enskilda personer i de
skyddade grupperna ges skydd och dirigenom mélsigandestatus och ritt till skadestdnd (se
prop. 2023/24:93, bet. 2023/24:KU22 och rskr. 2023/24:194).

1 Se SOU 2023:17 s. 150 med hinvisningar.

20 Se NJA 2023 s. 246, NJA 2020 s. 1083, NJA 2007 s. 805, NJA 2006 s. 467 och NJA 2005
s. 805. Se dven Sandén, Hans-Olof, Hets mot folkgrupp (2020, JUNO) fér en utférlig genom-
ging av underrittspraxis.
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Frigan om de koranbrinningar som utgér dtminstone en del av
bakgrunden till utredningens uppdrag utgér hets mot folkgrupp har
diskuterats flitigt 1 den allminna debatten och dven i viss utstrick-
ning i den juridiska litteraturen.”'

Linkopings tingsritt fillde den 12 oktober 2023 (mal B 1406-21)
en person till ansvar f6r hets mot folkgrupp bestiende 1 skapandet
av en film och spridningen av den pd sociala medier. I filmen brindes
en koran tillsammans med bacon pd en grill. Under grillen hade
skyltar placerats med bland annat texten "Muhammed var pedofil”.
Den brinda koranen limnades tillsammans med brint bacon vid
entrén till moskén 1 Linképing. Filmen hade vidare forsetts med
musik som starkt forknippas med bland annat moskéattacken 1
Christchurch, Nya Zeeland, 2019. Enligt tingsritten stod det klart
att agerandet var riktat mot muslimer, inte mot islam, samt inne-
fattade sdvil hot som missaktning mot muslimer. Med hinvisning
sirskilt till att filmen publicerats 1 ett sammanhang som svirligen
kunde sigas inbjuda till en saklig och vederhiftig diskussion ansig
tingsritten vidare att det inte stod 1 strid med regeringsformen eller
Europakonventionen att filla till ansvar. Gota hovritt — som 1 allt
visentligt anslot sig till tingsrittens beddmning — faststillde tings-
rittens dom (dom den 27 mars 2024 1 ml nr B 4351-23). Domen har
vunnit laga kraft.

Brott mot trosfrid

Enligt en bestimmelse 1 16 kap. 9 § brottsbalken var det fram till
1970 straffbart som brott mot trosfrid att ”offentligen skymfa sddant
som av svenska kyrkan eller annat trossamfund hir 1 riket halls
heligt”. I motiven till upphivandet uttalades att en fri och 6ppen debatt
i religionsfrigor endast kunde vara till gagn for samhillet, dven om
en utvidgning av yttrandefriheten pd det aktuella omridet medférde
att uttrycksmedel som kunde te sig stotande for vissa grupper ndgon
gdng kom till anvindning. Vidare hinvisades till det skydd som fore-
l8g genom bland annat bestimmelserna om hets mot folkgrupp,
forargelsevickande beteende och stérande av allmin forrittning (se
prop. 1970:125 5. 63—-66).

21 Se till exempel Lambertz, Géran, Brinna koranen dr hets mot folkgrupp 1 Sv]'T 2023 s. 312.
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Forargelsevickande beteende

Den som fér oljud pd allmin plats eller annars offentligen beter sig
pa ett sitt som ir dgnat att vicka forargelse hos allminheten, déms
enligt 16 kap. 16 § brottsbalken {or forargelsevickande beteende.

I motiven till 1976 4rs dndringar i regeringsformen understroks
att denna bestimmelse inte kunde tolkas s3 att den kom att fungera
som en begrinsning av yttrandefriheten, och att den med andra ord
inte var tillimplig p& yttranden enbart pd grund av dess innehll
(prop. 1975/76:209 s. 142). Det synsitt som redovisas i motiven kom-
mer dven till uttryck i kommentaren till brottsbalken.”” Dir betonas
att forargelsevickande beteende inte ir ett dsiktsbrott eftersom det
som straffbeliggs ir att offentligen bete sig pd ett sitt som ir dgnat
att vicka forargelse. Innehillet 1 ett uttalande dr som sidant inte till-
rickligt for att uppfylla kraven. Det som ir straffbelagt dr sittet att
upptrida offentligen genom att gora ett sddant uttalande, inte uttal-
andets innehdll i sig. Detta hindrar inte att innehillet i ett uttalande
kan vara s beskaffat att uttalandet, om det sker offentligen, upp-
fyller kravet pd att vara ett forargelsevickande beteendesitt.

Uttalandena 1 motiven och kommentaren ligger visserligen vil i
linje med synen pa till exempel ordningsforeskrifter (2 kap. 23 §
tredje stycket) och den i motiven allmint sniva synen pd vad som
utgor rittighetsbegrinsningar (se avsnitt 3.3.3). Uttalandena fram-
stdr inte desto mindre som svirforenliga med ett modernt synsitt pd
fri- och rittighetsskyddet. De synes nimligen ge uttryck f6ér syn-
sittet dels att ett straffrittsligt ingripande som endast delvis hinfor
sig till ett yttrandes innehdll inte skulle utgoéra en begrinsning av
yttrandefriheten, dels att frigan om tid, plats och tillvigagdngssitt
inte skulle utgdra en del av yttrandefriheten. Dessutom bygger syn-
sittet pd att det 6ver huvud taget ir mojligt att hilla isir ett yttrandes
innehdll frén dess form, vilket 1 mdnga situationer kan vara en nog s
grannlaga uppgift.

Att bestimmelsen 1 sjilva verket inte bara begrinsar yttrandefri-
heten utan dessutom dppnar for ingripanden som mer eller mindre
direkt knyter an till de dsikter som framférs har hivdats p3 flera hill
1 litteraturen. Axberger har till exempel pipekat att poingen med
yttrandefrihet dr ritten att utdva den offentligt; att hivda att friheten
limnas okrinkt s linge den bara brukas i avskilda sammanhang ir

2 Bicklund, Agneta m.fl., Brottsbalken (1 juli 2023, JUNO), kommentaren till 16 kap. 6 §.
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ett villospdr, som lagts ut fér att man inte vill medge att brottet kan
begis genom uttryckandet av en §sikt.”

Utredningen &terkommer nedan till brottet forargelsevickande
beteende i anslutning till redogorelsen f6r ssmmanhangets (tid, plats
och sittet fér genomférande) betydelse i avsnittet om begrinsningar
av motes- och demonstrationsfriheterna.

3.5 Motes- och demonstrationsfriheterna
3.5.1  Skyddets omfattning
Motesfriheten

I2 kap. 1 § forsta stycket 3 regeringsformen uttrycks métesfriheten
som en frihet att anordna och delta i sammankomster f6r upplys-
ning, meningsyttring eller annat liknande syfte eller f6r framférande
av konstnirligt verk.

I motiven till 1976 4rs dndringar i regeringsformen sigs betriff-
ande motesfriheten att utgdngspunkten vid avgrinsandet av det om-
ride som ska skyddas bor vara att friheten 1 stérsta méjliga utstrick-
ning ska korrespondera med yttrande- och informationsfriheterna.
Principen bor vara att sammankomster {6r framférande av yttranden
som skyddas av yttrandefriheten ska omfattas av regeringsformens
skydd for motesfriheten. Det innebir bland annat att sammankomster
for framférande av konstnirliga verk bor beredas samma skydd som
till exempel politiska eller religidsa sammankomster. Métesfriheten
kunde i enlighet hirmed limpligen beskrivas som en frihet att an-
ordna och bevista sammankomst fér upplysning, meningsyttring eller
annat liknande syfte eller f6r framférande av konstnirligt verk. Med
sammankomster for annat liknande syfte avses bland annat gudstjinster
och andra sammankomster f6r religionsutévning (prop. 1975/76:209
s. 110 och 111).

Bestimningen konstndrligt bér 1 sammanhanget uppfattas som en
beteckning pd vissa former av yttranden, inte i férsta hand som ett
kvalitetskrav. Om indamailet med en sammankomst ir framférande

2 Axberger, Hans-Gunnar, Ord och ordning i Festskrift till Johan Hirschfeldt (2008), s. 45.
Se dven till exempel Bull, s. 613-621 med hinvisningar, Alexius, Katarina, Politisk yttrande-
fribet — En studie i lagstifining och praxis under demokratins genombrottstid (1997), s. 193 och
194, Bull och Heiborn, Anders, Férargelseviickande yttrandefribet?, 1 Sv]T 1999 s. 568, Axberger,
Tryckfribetens grinser (1984), s. 75 och 76, och SOU 1983:70 s. 186.
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av ett verk som till sin typ kan hinféras till ndgon konstnirlig ut-
trycksform — till exempel film, musik eller ett verk avsett for scenisk
framstillning — bér sammankomsten normalt anses omfattad av reger-
ingsformens skydd for motesfriheten, dven om det framforda verkets
konstnirliga virde 1 ett visst fall inte skulle vara sirskilt framtrid-
ande. Grundlagsskydd foreligger diremot inte om det framstir som
helt frimmande for vanligt sprikbruk att 1 ndgot hinseende tala om
framférande av konstnirligt verk. Reglerna om métesfriheten om-
fattar till f6ljd av den principiella anknytningen till yttrande- och
informationsfriheterna inte till exempel idrottstivlingar (a. prop. s. 143
och 144).

Enligt Bull talar 6vervigande skil for att 6verge det synsitt som
kommer till uttryck 1 férarbetena, det vill siga att métesfriheten
skulle omfatta sammankomster av néjeskaraktir endast si linge som
de har tll syfte att meddela upplysningar, uttrycka 3sikter, tankar
och kinslor samt att inhimta och ta emot upplysningar och ta del av
andras yttranden. Han pekar dirvid bland annat pd svirigheterna att
avgora vad som ir en ren nojestillstillning och att yttrandefriheten —
med vilken métesfriheten enligt férarbetena alltsd ska korrespondera
— skyddar yttranden vare sig de ir allvarliga eller roande (s. 387).

Frigan om hur ménga nirvarande som krivs for att en samling
personer ska utgora en sammankomst besvaras inte av bestimmel-
sens ordalydelse eller av férarbetena. I den statsrittsliga litteraturen
har Holmberg m.{l., utan nigon nirmare motivering, uttalat att ett
mote 1 regeringsformens mening “kriver rimligen dtminstone tre
deltagare”.”* Enligt Bull, som utforligt redogér for de olika argument
som gor sig gillande, bor tvd deltagare vara tillrickligt for att ett mote
ska skyddas av motesfriheten (s. 380-382). JO uttalade 1 JO 1981/82
s. 91 f6ljande.

Begreppet sammankomst férutsitter att flera personer deltar. En enda
person, t. ex. en gatumusikant, kan siledes inte utgéra en sammankomst.
Hur ménga personer som minst skall vara nirvarande {6r att det skall
var en sammankomst, kan inte anges exakt, utan beror i viss min pd
omstindigheterna. Férekommer t. ex. sirskilda arrangemang, kan det
ricka med firre deltagare in om det 4r friga om en spontant bildad
folksamling. Det ir alltsi inte mdjligt att hir, med utgdngspunkt i be-
greppet sammankomst, ange nigon tydlig grins mellan upptridanden
som omfattas av RF:s regler om métesfrihet och sddana som faller utan-

# Holmberg m.fl., Grundlagarna — RF, SO, RO (1 januari 2019, JUNO), kommentaren till
2 kap. 18§.
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for det grundlagsskyddade omridet. Frigan om var denna grins gir far
16sas av de rittstillimpande myndigheterna i det enskilda fallet.

Det finns, till skillnad frdn vad som giller enligt Europakonven-
tionen och i vira nordiska grannlinder, inget krav pd att ett mote ska
vara fredligt for att skyddet ska gilla. I férarbetena angavs att en s3-
dan avgrinsning skulle medféra att skyddet blev helt beroende av
innehéllet 1 vanlig lag. Problemet ansdgs 16sas limpligare genom be-
grinsningsmojligheterna (SOU 1975:75 5. 131).

Demonstrationsfriheten

I 2 kap. 1§ forsta stycket 4 regeringsformen uttrycks demonstra-
tionsfriheten som en frihet att anordna och delta 1 demonstrationer
pd allmin plats.

Demonstrationsfriheten har sedan linge ansetts vara en av demo-
kratins hornstenar och spela en visentlig roll som politiskt uttrycks-
medel. 1968 fick ddvarande statssekreteraren Ingvar Carlsson i upp-
drag av statsministern att undersdka behovet av reformer i syfte att
trygga utdvandet av demonstrationsritten. I sina éverviganden an-
forde han féljande om virdet av demonstrationer och intresset av fri
opinionsbildning.”

Demokratins majoritetsprincip forutsitter for sin tillimpning en fri
opinionsbildning. Det ir dirfér en sjilvklarhet i alla demokratiska stater
att den fria opinionsbildningen bér frimjas med alla tillgingliga och
limpliga medel. Ett uttryck hirfor ir att 1 demokratierna yttrandefri-
heten och férsamlingsfriheten férutsitts som 1 princip erkinda med-
borgerliga rittigheter och tjinar som fasta utgingspunkter for lagstift-
ningen och rittstillimpningen.

Virdet av demonstrationsritten har skattats olika hégt under skilda
tider och i olika samhillen. Karakteristiskt dr att virderingen av demon-
strationer som opinionsbildande medel stiger 1 takt med demokratins
utveckling. Nir arbetarrorelsen borjade anvinda demonstrationer for
sina strivanden skedde det i ett samhille dir de makthavande ofta sékte
sl ned demonstrationer. Sidana betraktades som ett hot mot samhillet.
Genom demokratins genombrott har samhillets virdering férindrats.
Demonstrationer ér inte lingre ett hot mot samhillet utan en tillgdng 1
strivandena att vidmakthilla en vital och fullédig demokrati.

I dag dr det vissa foérhillanden som sirskilt betingar den positiva
virderingen av demonstrationerna. Bredden och djupet i medborgarnas
engagemang i samhillsfrdgor har 6kat pd ett markant sitt. Pafallande ir

3 P.M. om demonstrationsrdtten, Statsridsberedningen 12.11.68, s. 14 och 15.
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bl.a. den roll ungdomen i dag spelar 1 dessa sammanhang och det 6kade
intresset och den stdrre férstielsen for internationella problem. Med
det 6kade engagemanget féljer ett behov av allt fler kontaktpunkter for
kommunikation i samhillsfrigor mellan medborgare och mellan grupper
av medborgare. Behovet av litt tillgingliga instrument {6r opinionsbild-
ning 6kar. Demonstrationer utgdr ett sidant instrument. Det stér till
buds for dtskilliga grupper i samhillet som saknar eller har dilig tillging
till andra vigar att ge uttryck for sin uppfattning pa. I vissa frigor ochi
vissa situationer uppnds vidare troligen en visentligt stdrre opinions-
missig genomslagskraft med en demonstration 4n om ndgot annat medel
for opinionsbildning anvints.

Demonstrationer ir alltsd ett synnerligen virdefullt medel f6r opi-
nionsbildning i ett demokratiskt samhille. Att skapa bista méjliga férut-
sittningar f6r medborgarna att anvinda sig hirav ir ett viktigt led i virn-
andet om demokratin.

Gustaf Petrén anlade 1 en kommentar till Ingvar Carlssons pro-
memoria ett diametralt motsatt synsitt pd demonstrationens roll 1
ett demokratiskt samhille.” Petréns synsitt kan nigot tillspetsat
sammanfattas som s, att ett starkt skydd fér demonstrationsritten
nirmast skadar demokratins funktionssitt, bland annat eftersom
demonstrationen utgdr ett forum inom ramen for vilket hégljudda
minoriteter delvis straffritt kan begd annars straffbelagda handlingar
som ett led 1 sin opinionsbildning.

I forarbetena till 1970 &rs dndringar 1 ordningslagens féregdngare,
lagen (1956:618) om allminna sammankomster, framhélls att demon-
strationen ir ett virdefullt komplement till andra medel fér opi-
nionsbildning, inte minst di den kan genomféras utan stérre ekono-
miska resurser, samt att det 1 ett demokratiskt samhille dirfér dr ett
starkt allmint intresse att medborgarna kan 1 princip fritt begagna
sig av demonstrationsritten (se prop. 1970:125 s. 53).

Grundlagberedningen gav uttryck fér motsvarande synsitt och
ansdg det dirfor befogat att sl fast demonstrationsritten genom ett
uttryckligt stadgande i grundlagen. Demonstrationsritten kunde en-
ligt beredningens mening i grundlagen beskrivas som en ritt att ensam
eller i grupp framféra krav och 3sikter p& allmin plats (SOU 1972:15
s. 157). Ordet krav utménstrades vid den fortsatta behandlingen
utan att ndgon dndring i sak var avsedd. Enligt féredragandens men-
ing var ordet dsikter tillrickligt for att ge beskrivningen syftad om-
fattning (prop. 1973:90 s. 244).

26 Gustaf Petrén, Demonstrationsritten, SVJT 1969 s. 1.
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Definitionen av demonstrationsfriheten fick sin nuvarande lydelse vid
1976 &rs reform. I motiven uttalades dirvid féljande (prop. 1975/76:209
5. 112).

[Demonstrationsfriheten] stdr motesfriheten nira. Den beskrivs 1 gill-
ande ritt (2 kap. 1 § 4 RF) som en ritt att ensam eller 1 grupp framfora
dsikter pd allmin plats. I fri- och rattlghetsutredmngens forslag defini-
eras demonstrationsfriheten, utan att nigon andrmg i sak ir 3syftad,
som ritt att anordna och deltaga i demonstration pd allmin plats. Denna
omformulering innebir att det i demonstrationsfriheten ingdende ytt-
randefrihetsmomentet skjuts 1 bakgrunden och att intresset 1 stillet
koncentreras pd det for en demonstration utmirkande att den bestdr av
en eller flera personer som befinner sig pd allmin plats i ett visst opinions-
bildningssyfte. Vinsten med denna perspektiviérskjutning ir att det inte
kan uppkomma nigon tvekan om att de regler som i allminhet giller for
begrinsning av yttrandefriheten giller ocksd nir denna frihet utnyttjas
vid en demonstration. Jag ansluter mig av denna anledning till utred-
ningens forslag.

Liksom nir det giller moten finns det inget krav pd att en demon-
stration ska vara fredlig for att skyddet ska gilla.

Motes- och demonstrationsfriheterna behandlas ibland som en
och samma rittighet, férsamlingsfrihet. Si gor dven regeringsformen
1 ett visentligt hinseende, nimligen 1 friga om utrymmet {6r begrins-
ningar. En skillnad mellan de tvi friheterna ir att en demonstration
kan genomféras av en enda person. En annan skillnad ir att ett typiske
mote 1 forsta hand vinder sig indt, mot dem som deltar i samma
mote, en demonstration diremot i férsta hand utit, mot andra in
dem som deltar i den.”’

Ytterligare en skillnad, dtminstone sdvitt framgdr av ordalydelsen,
ir att demonstrationsfriheten till skillnad frdn métesfriheten ir be-
gransad till allmdn plats. Vad som ir att anse som allmin plats fram-
gdr inte av forarbetena. Ett synsitt gillande innebérden av allmidin
plats som har framférts i litteraturen ir att den ska motsvara bety-
delsen 1 vanlig lag och dirmed kan variera 1 och med férindringar pd
lagniva.*® Ett 1 litteraturen till synes mera frekvent férordat synsitt
ir emellertid att begreppet inte har ndgon egentlig begrinsande
innebord.” S anfor till exempel Bull att alla demonstrationer utom
enmansdemonstrationer samtidigt utgdér méten, vilket innebir att
demonstrationer pa platser som inte utgor allmdn plats (oavsett vilken

7 Se Holmberg m.fl., kommentaren till 2 kap. 1 §, och Petrén, a.a., s. 3 och 4.
28 Petrén och Ragnemalm, Hans, Sveriges grundlagar (1980), s. 46.
? Se Bull, s. 400402 med hinvisningar.
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definition man vill anvinda) normalt utgér méten och skyddas av
motesfriheten. Man bér dirfor enligt Bull uppfatta hinvisningen till
allmén plats som ett uttryck f6r den bundenhet till gillande ritt som
kinnetecknade mycket av arbetet under regeringsformens tillkomst.
Hans slutsats ir att demonstrationer per definition kan ske p8 vilka
platser som helst, men att urvalet kan begrinsas av de skil som anges
12 kap. 24 § regeringsformen (s. 401 och 402). Wennergren pekar pd
att rittighetskonventionerna inte innehéller ndgon motsvarande av-
grinsning och forordar att som allmin plats bor anses varje omride
som allminheten har tilltride till och dir det ocksd finns eller kan
komma att finnas minniskor att demonstrera for (a.a., s. 118).
I Ds 2008:53 anges att allmdn plats anses omfatta 1 princip varje plats
som ir upplten for eller faktiskt frekventeras av allminheten oav-
sett vem som dger marken 1 friga (s. 15).

Ingripanden mot brott och andra ordningsstérningar

Straftbestimmelser som sitter grinser for yttrandefriheten, till exem-
pel hets mot folkgrupp, uppvigling och fortal, kan ofta aktualiseras 1
samband med demonstrationer. Sdana bestimmelser, som allts be-
grinsar individens ritt att uttala sig oavsett om agerandet sker inom
ramen f6r en allmin sammankomst eller inte, skulle enligt FRU ses
som ingrepp enbart 1 yttrandefriheten och behandlas i det samman-
hanget. An mer uppenbart” var det enligt utredningen att andra
allminna grinser f6r enskildas handlingsfrihet, till exempel bestim-
melserna om straff fér misshandel och skadegorelse, inte utgjorde
inskrinkningar i férsamlingsfriheten (SOU 1975:75 s. 306). Reger-
ingen anslot sig 1 propositionen till detta synsitt och uttalade att den
grundliggande regeln bor vara att ett ingrepp mot en person for-
anlett enbart av att denne deltar i ett méte eller en demonstration ska
betraktas som riktat ocksd mot sammankomsten och dirmed som ett
ingrepp 1 motes- respektive demonstrationsfriheten (prop. 1975/76:209
s. 144). Utgdngspunkten ir alltsd att den som deltar 1 en demon-
stration inte ir fredad mot straffprocessuella ingripanden.

I 13-13 c §§ polislagen (1984:387) finns bestimmelser om vissa
administrativa tvingsmedel (se avsnitten 7.10 och 7.11). Enligt 13 §
polislagen fir en polisman, om nigon genom sitt upptridande stor
den allminna ordningen eller utgér en omedelbar fara f6r denna, nir
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det dr nddvindigt f6r att ordningen ska kunna uppritthéllas, avvisa
eller avligsna honom frdn visst omride eller utrymme. Detsamma
giller om en sdan tgird behovs for att en straffbelagd handling ska
kunna avvirjas. Om en sidan &tgird ir otillricklig fir personen till-
filligt omhindertas. En motsvarande bestimmelse fanns tidigare i
3 § lagen om tillfilligt omhindertagande. FRU framholl att det, for
att skydda demonstrationsritten, var viktigt att s lngt méjligt genom-
fora distinktionen mellan & ena sidan ett ingripande mot en enskild
deltagare, som till exempel har begitt nigot brottsligt eller som stor
allmin ordning, och 4 andra sidan ett ingripande mot sjilva demon-
strationen. Ingripanden mot enskilda som mdste goras fir inte grundas
enbart pd att vederbdérande demonstrerar och miste genomforas sd
att den faktiska, negativa effekten f6r demonstrationen blir si begrin-
sad som mojligt. Mot den bakgrunden ansdg utredningen att 3 § lagen
om tillfilligt omhindertagande inte var att anse som en begrinsning
av métes- och demonstrationsfriheterna (SOU 1975:75 s. 192). Reger-
ingen anslét sig 1 propositionen till detta synsitt (a. prop. s. 144).

3.5.2  Begransningar av motes- och demonstrationsfriheterna

Utover den allminna begrinsningsramen 1 2 kap. 21 § uppstills det 1
2 kap. 24 § forsta stycket sirskilda forutsittningar f6r begrinsningar
av motes- och demonstrationsfriheterna. Bestimmelsen har féljande
lydelse.

Métesfriheten och demonstrationsfriheten fir begrinsas av hinsyn till
ordning och sikerhet vid sammankomsten eller demonstrationen eller
till trafiken. T &vrigt fir dessa friheter begrinsas endast av hinsyn till
rikets sikerhet eller for att motverka farsot.

Enligt FRU var det nir det gillde utformningen av begrinsnings-
indamadlen visentligen friga om att ticka regleringen i lagen om all-
minna sammankomster. Féredraganden ansdg att utredningens forslag
gav uttryck for en limplig avvigning mellan de olika intressen som stod
mot varandra och féreslog inte ndgra dndringar i sak (prop. 1975/76:209
s. 111 och 112).
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Nirmare om begrinsningsindamadlen

Hiinsyn till ordning och sikerbet vid sammankomsten
eller demonstrationen eller till trafiken

Enligt forarbetena dsyftade ordning och sikerhet vid sammankomsten
eller demonstrationen och trafiken frimst regleringen i lagen om all-
minna sammankomster “¢ver huvud taget”. Bestimmelsen 13 § den
lagen om att tillstdnd till sammankomst fick vigras bara om det var
nddvindigt med hinsyn till trafik eller allmin ordning skulle fort-
sittningsvis tolkas sd att tillimpningen kom att hilla sig inom ramen
for grundlagens inskrinkningsindamal (se SOU 1975:75 s. 205 och
prop. 1975/76:209 s. 156).

Nir det giller rekvisitet vid sammankomsten gav JO i borjan av
80-talet uttryck for en sniv tolkning; att bullerstdrningar eller ndgot
annat slags stdrningar som intrider som en f6ljd av en allmin sam-
mankomst med inte vid sjilva sammankomsten inte kunde liggas till
grund for inskrinkningar i motesfriheten (JO 1983/84 s. 85). Efter
att Ordningsstadgeutredningen®™ — motvilligt och med ett pdpekande
om att begrinsningsindamaélen 1 (numera) 2 kap. 24 § regeringsformen
borde justeras — i sitt slutbetinkande (SOU 1985:24) hade anslutit
sig till JO:s uppfattning, utarbetades 1 juli 1985 en sirskild prome-
moria i Justitiedepartementet (dnr 1862-85). Enligt det synsitt som
redovisades dir fanns det inte nigot uttalande 1 férarbetena som
nodvindiggjorde en sd sniv tolkning som JO hade gett uttryck for.
Avsikten med regeln torde 1 stillet ha varit att gora klart att man fir
beakta endast vad som kan hinda eller har intriffat vid sjilva sam-
mankomsten 1 den meningen att hinsyn inte fir tas till att exem-
pelvis ett offentligt anférande med hinsyn till sitt innehall kan skapa
ordningsproblem i framtiden.

I lagstiftningsirendet med anledning av Yttrandefrihetsutredningens
forslag anslot sig regeringen, 1 specialmotiveringen till (numera) 2 kap.
24 § regeringsformen, till slutsatserna i 1985 drs promemoria (se
prop. 1986/87:151 s. 182 och 183):

Det har gjorts gillande att uttrycket ”vid sammankomsten eller demon-
strationen” gor att det inte ir mdjligt att begrinsa métes- och demon-
strationsfriheterna pd grund av bullerstérningar som intrider som en
f6ljd av en sammankomst men inte drabbar dem som deltar i samman-

3% Som bland annat hade att dverviga hur de omfattande problem med ljudet frdn gatumusikanter
som vid tidpunkten féreldg i Gamla stan skulle hanteras.
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komsten utan endast andra som vistas 1 nirheten (JO 1983/84 s. 85 och
SOU 1985:24 5. 290). Uttrycket *vid ssmmankomsten eller demonstra-
tionen” maste dock anses ge ett vidare utrymme fér begrinsningar av
dessa friheter. Inte bara ordningen och sikerheten bland just de perso-
ner som deltar 1 sammankomsten utan ocksd ordnings- och sikerhets-
problem som samtidigt uppstir i sammankomstens omedelbara om-
givning och ir en direkt f6]jd av sammankomsten bor kunna ligga till
grund f6r begrinsningar av métes- och demonstrationsfriheterna (jfr
justitiedepartementets PM dnr 1862-85, remitterad tillsammans med
SOU 1985:24).

Uttalandena foranledde inga erinringar vid riksdagsbehandlingen
(jfr bet. 1987/88:KU36 och 1988/89:KU2).

Under beredningen av 1998 drs indringar 1 polislagen aktuali-
serades frigan om &terinforande av ett utrymme enligt ordnings-
lagen att neka tillstdnd till, uppldsa eller f6rbjuda en allmin samman-
komst med hinvisning till misstanke om eller férekomsten av vissa
brott; till exempel hets mot folkgrupp (se avsnitt 7.7). Regermgen
framholl dirvid att de begrinsningsindamdl som infordes i reger-
ingsformen 1976 innebar att begrinsningar fick ske bland annat av
hinsyn till ordning och sikerhet, samt att avsikten enligt vad som
uttalades 1 propositionen frimst var att ticka den reglering som da
fanns i1 lagen om allminna sammankomster. Trots att den lagen d&
inte medgav upplésande av en sammankomst av den anledningen att
det vid denna férekommit ndgot som strider mot lag, mdste — enligt
regeringen — uttrycket ordning och sikerhet i regeringsformen 1 och
for sig kunna anses ticka ockss férekomsten av brottsliga handlingar.
Regeringen framholl dirvid att alla brott definierades som stérningar
av den allminna ordningen enligt polislagen. Det vore dirfor —ansig
regeringen — alltsd formellt mojligt att dterinféra en regel som innebir
att en allmin sammankomst f&r upplésas enbart av den anledningen
att det vid denna férekommit vissa brott (se prop. 1996/97:175s. 33).”!

Hiinsyn till rikets sikerbet

I motiven till 2 kap. 24 § uttalades att rzkezs sikerbet frimst dsyftade
ddvarande 22 kap. 7 § brottsbalken och delar av 2 § lagen om all-
minna sammankomster (SOU 1975:75 s. 205).

* Jtr Bull, som konstaterar att ordning och sikerbet ir utomordentligt vaga begrepp som av
rittssikerhetsskil och andamalsskal bor tolkas restriktivt, samt att ordning dirfor inte bor ges
den vidstrickta betydelse som det har inom polisritten (s. 518).
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Enligt 22 kap. 7 § brottsbalken gillde att krigsmin som, under
beredskapstillstind eller di riket var 1 krig, obehérigen holl samman-
komst rérande imne genom vars avhandlande lydnadsbrott eller rym-
ning litt kunde féranledas eller fruktan eller misstréstan kunde ut-
bredas hos krigsminnen, démdes fér olovlig sammankomst. Brottet
utmonstrades 1986.

I2 § lagen om allminna sammankomster fanns ett bemyndigande
enligt vilket regeringen eller, efter regeringens bemyndigande, lins-
styrelsen fick forordna att allmin sammankomst inte fick héllas
inom visst lin eller del dirav om det var pdkallat med hinsyn till krig,
krigsfara eller andra sidana utomordentliga férhillanden. En motsvar-
ande bestimmelse, dock utan utrymme att verldta befogenheten till
linsstyrelsen, finns numera 12 kap. 15 § ordningslagen, enligt vilken
regeringen far féreskriva att allmidnna sammankomster inte fir héllas
inom ett visst omrdde, om férbudet ir nédvindigt med hinsyn till
att Sverige ar 1 krig eller krigsfara (se avsnitt 7.6.1).

Motverka farsot

I motiven till 2 kap. 24 § uttalades att begrinsningsindamailet mot-
verka farsot dsyftade del av 2 § lagen om allminna sammankomster
samt smittskyddslagstiftningen och att farsot avsdg epidemisk sjuk-
dom av allvarlig karaktir (SOU 1975:75 s. 205).

I2 §lagen om allminna sammankomster fanns ett bemyndigande
enligt vilket regeringen eller, efter regeringens bemyndigande, lins-
styrelsen fick férordna att allmin sammankomst inte fick héllas
inom visst lin eller del dirav om det var pikallat med hinsyn till
farsot. En motsvarande bestimmelse finns numera 12 kap. 15 § ord-
ningslagen, enligt vilken regeringen och, efter regeringens bemyn-
digande, linsstyrelsen fir foreskriva att allminna sammankomster
inte far hillas inom ett visst omride respektive i linet eller del dirav,
om forbudet dr nédvindigt for att motverka epidemi eller f6r att
forebygga epizooti enligt epizootilagen (1999:657). Bemyndigandet
lig till grund for flera foreskrifter som utfirdades av regeringen
under covid 19-pandemin (se avsnitt 7.6.2).

Ett bemyndigande for linsstyrelsen enligt 2 § lagen om allminna
sammankomster fanns vid den aktuella tiden i 4 § smittskyddskun-
gorelsen (1968:234).
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Sammanhangets betydelse

En friga som ir av sirskilt intresse f6r utredningen ir den om vilket
utrymme det finns att meddela féreskrifter om det nirmare sam-
manhang i vilket en demonstration dger rum. Med sammanhang av-
ses hir tid, plats och sittet f6r genomférandet; pd engelska rime,
place and manner. Sammanhanget ir bredare dn det uttrycksmedel
som anvinds (jfr 2 kap. 1 § forst stycket 1 regeringsformen; tal, skrift,
bild med mera). Nir till exempel en person brinner en religids skrift
utanfér en gudstjinstlokal under en religiés hogtid dr uttrycks-
medlet visuell gestaltning medan sammanhanget ir tiden (en hogtid
for den religion som kritiseras), platsen (i anslutning till en lokal dir
anhingarna till den religion som kritiseras utévar sin religionsfrihet)
och sittet f6r genomférandet (brinnande av religids skrift genom
opinionsyttring pd allmin plats).

Hir ska relativt ingdende redogoras for den normativa ram for
bedémningen av sammanhangets betydelse som Axberger har fore-
sprakat i sin artikel Ord och ordning (se not 20). Som framgdtt ovan
(avsnitt 3.4.2 in fine) ir hans utgdngspunkt dir att pdstiendet att
forargelsevickande beteende inte idr ett dsiktsbrott ir ett villospar.
En mera framkomlig viig for att “hyfsa diskussionen” dr enligt Axberger
att friga sig om det finns sammanhang och omstindigheter som goér
att spridandet av en i och fér sig yttrandefrihetsrittsligt tilliten
framstillning kan hindras. Han tinker sig dirvid ett slags yttrande-
frihetens relativitet som bedéms lings en skala dir den enes 3sikts-
frihet finns i ena inden och den andres motsvarande frihet i den andra,
inklusive dennes berittigade ansprik pd att fredas frin sidant han
eller hon inte vill ta del av. Han fortsitter (s. 46—49):

Asiktsfriheten dvergdr i yttrandefriheten, som i sin mest skyddsvirda
form bestir 1 ritten att kommunicera med nirstiende och likasinnade.
I sitt nista steg, och frin samhillssynpunkt mest virdefulla form, bestdr
den i ritten att med framstillningar av skilda slag delta 1 ett fritt men-
ingsutbyte pd alla de samhillsarenor dir sddant utbyte sker. Det giller 1
forsta hand arenor som ir upplitna i detta syfte: massmedier och sam-
lingsplatser av olika slag. Men det giller ocksi andra arenor” dir all-
minheten vistas eller passerar, dock kanske inte riktigt med samma
sjilvklarhet. Det ir f6rst nir den ene vill utstricka sin yttrandefrihet till
omriden dir den andre vill gora sin &siktsfrihet gillande och dessa in-
tressen kommer 1 konflikt med varandra som ett behov av intresse-
avvigning uppkommer. N&r man slutligen en punkt dir den andres ritt
att sl vakt om sin ”3siktsfrid” hotas av den forstes yttrandefrihetsansprik
miste det senare i princip vika.
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En ”skala” av detta slag kanske kan verka teoretisk i1 6verkant och te
sig poinglds: yttrandefrihet innebir ju 1nget annat in en ritt att yttra
3sikter och limna upplysningar — och det mste man vil alltid ha ritt att
gora? Faktum ir dock att yttrandefrihetskonflikter som ror férhéllan-
det mellan ord och ordning tenderar att hanteras olika beroende var pd
denna skala man befinner sig. Pingstpastorn Ake Green fick i NJA 2005
s. 805 lov att uttala sig sillsynt krinkande och provocerande om homo-
sexualitet nir han predikade i sin férsamling, men nir politiskt moti-
verade nazister uttalade i princip detsamma 1 flygblad som de spred pa
skolor var det hets mot folkgrupp (NJA 2006 s. 467) De olika utgdng-
arna kan ytligt sett te sig som ett ]urldlskt finlir, p8 grinsen till godtycke.
Placerar man 1 stillet in dem p4 skalan finner man att pastorn (sdvitt
dtalet angick) befann sig bland likasinnade, som sékt upp honom for att
ta del av hans predikan — dvs. i ett sammanhang dir hinsynen till hans
yttrandefrihet viger tungt. De 4talade i det andra fallet hade tringt sig
pi okinda mottagare pd platser dir ingen bett om att {3 del av deras
budskap utan dir 8tskilliga tvirtom kunde férvintas bli storda av detta
— dvs. ett sammanhang dir yttrandefrihetens utdvande inte ir lika sjilv-
klar. En sddan tolkning vinner stéd av HD:s domskail i det senare fallet:

Utdelningen av flygbladen har skett i en skola. De tilltalade har inte
haft fritt tilltride till lokalerna som kan betecknas som en frdn poli-
tiska eller liknande aktioner frin utomstiende personer relativt skyd-
dad milj6. Placeringen av flygblad i och p3 elevskdpen har inneburit
att unga personer erhdllit dessa utan att sjilva ha haft tillfille att ta
stillning till om de velat ta emot dem eller inte. [---] Situationen vid
spridningen har silunda varit delvis en annan dn den 1 NJA 2005
s. 805 dir en pastor 1 en predikan gjorde sina uttalanden infér sin
férsamling utifrdn vissa bibeltexter.

Nigra exempel p3 att yttrandefriheten kan vara relativ

Ett intressant exempel pd en “arena” dir yttrandefrihetens utévande
bide kan te sig sirskilt angeliget att skydda och att begrinsa ir fér 6v-
rigt just skolan. I ett JO-irande frin 1996 tog JO upp ett antal fall, dir
man 1 olika skolor vidtagit till synes behjirtansvirda och ibland pafall-
ande kreativa dtgirder for att komma till ritta med olika former av ras-
istiska meningsyttringar. Skolan ir & ena sidan en form av offentlig arena
och en miniatyrvirld dir eleverna ska foérberedas f6r vuxenlivet. Frin
den synpunkten bér yttrandefriheten vara den vidast tinkbara. Skolan
ir emellertid ocksd en inrittning dir eleverna dr tvungna att gd. Dirfor
méste god ordning uppritthillas och eleverna miste ges skydd fér sin
ritt att inte utsittas f6r sddant som de med ritta kan uppleva som krink-
ande. JO:s beslut i drendet liter sig inte enkelt sammanfattas; det illu-
strerar framfor allt en betydande normativ komplexitet, se JO 1997/98
s. 436 ff.
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En god illustration till skalans anvindarbarhet utgér de krav religions-
friheten stiller. Den friheten har, som vidare framgir nedan, anférts
som ett avgdrande skil foér de yttrandefrihetsbegrinsningar som férut
forelig i form av bestimmelsen om trosfrid och som numera delvis upp-
ritthills genom bestimmelsen om hets mot folkgrupp. Krinkningar av
religidsa budskap och symboler har betraktats som angrepp pi reli-
gionsfriheten genom att de kunnat upplevas som ett tving mot de ut-
satta att verge sin tro eller avstd frén att utdva den.

En mer speciell situation féreligger betriffande obscent material.
Svensk lagstiftning utgir i princip frén att pornografi fir produceras fritt
(barn- och vildspornografi undantagna). Men friheten har den begrins-
ningen att det dr straffbart att skylta med eller pd annat sitt {6revisa
pornografiska framstillningar sd att minniskor ofr1v1lhgt exponeras for
dem, BrB 16 kap. 11 §. Aven detta dr ett exempel pd att yttrandefriheten
kan vara relativ, alltsd beroende av det sammanhang den utévas 1.

En annan typsituation giller demonstrationer. Det ir uppenbart att
den enes ritt till &siktsyttring dir litt kan anvidndas som ett sitt att
hindra den andre 1 dennes utdvande av samma ritt. En "motdemon-
strations” syfte kan vara att skapa sddan oordning kring den demonstra-
tion mot vilken man demonstrerar att denna inte kan genomféras som
planerat. Det ir naturligtvis inte godtagbart. Demonstranters yttrande-
frihet illustreras i ett JO-irende frén &r 2007, JO:s beslut 2007-06-20.
En demonstration anordnades helt 1 enlighet med polisens tillstdnd pi
Sergels torg i Stockholm. Dess foremdl var abortlagstiftningen som
demonstranterna, ett tiotal personer, var motstindare till. Demon-
stranterna bar banderoller pd vilka bl.a. fanns stora fotografier pd aborte-
rade och som det far forstds vanstillda foster. En poliskommissarie som
kallats till platsen av demonstranterna begirde nir demonstrationen
pigitt ett par timmar att bilderna skulle tas ned. Hans bedémning var
att de vickte anst6t. Han avbrét dock inte demonstrationen utan med-
delade snarare anvisningar f6r hur den skulle fortsitta.

JO framhsll att polisen ir skyldig att avdela resurser och vidta 4t-
girder 1 ovrigt sd att en demonstration kan genomféras i enlighet med
det demonstrationstillstdnd som meddelats. Han passade 1 det samman-
hanget pd att pdpeka att ritten att anordna en motdemonstration inte
innefattar en ritt att hindra att huvuddemonstrationen genomférs. Nagra
férutsittningar att uppldsa den pagiende demonstrationen foreldg inte;
det var lugnt pd platsen. Kommissariens tgird kunde enligt JO inte
forstds pd annat sitt dn att denne gjort bedémningen att demonstrant-
ernas dsiktsyttringar i form av de uppvisade bilderna utgjorde férargelse-
vickande beteende. Enligt JO:s bestimda uppfattning féreldg inte ndgot
s&dant brott.

Omstindigheterna i fallet l3ter sig placeras in pd ”skalan”. Utrymmet
att inom ramen {6r en demonstration som genom{dérs med vederborligt
tillstdnd pd allmin plats ge uttryck {or dsikter pd ett forargelsevickande
sitt — 1 detta fall genom bilder som av minga sikerligen skulle uppfattas
som anstdtliga — miste 1 yttrande- och demonstrationsfrihetens namn
vara omfattande. En annan bedémning vore tinkbar om demonstrationen
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i stillet igde rum exempelvis 1 omedelbar anslutning till en abortklinik,
pd sidant sitt att personer undergdr behandling pd kliniken inte kan
undg3 att konfronteras med bilder, dvs. i ett ssmmanhang dir den som
utsitts f6r ett budskap kan resa befogade ansprk p4 att vara fredad frin
just det budskapet. Hur fall av det slaget skall bedémas ir dock inte
sjilvklart; det kan hivdas att en &siktsyttring miste {4 riktas sirskilt till
dem vars beteende man 6énskar paverka.

Det torde mot den angivna bakgrunden std klart att rittsordningen
behover redskap som gor det méjlige att pd ett relevant sitt bedoma
framforandet av vissa budskap i vissa sirskilda kinsliga sammanhang.
Det duger inte att surra fast sig vid en 1 grunden ohéllbar princip om att
“innehéllet” aldrig fir utgora skil till begrinsningar. Innehéllet kan vara
skilet till att en framstillning inte fr framféras, men bara under vissa
villkor. Den juridiska analysen miste inriktas pd vilka slags omstindig-
heter detta kan vara och hur de kan uttryckas i hanterbara rittsliga
normer som mdjliggdr en forutsigbar rittstillimpning med strsta moj-
liga yttrandefrihet. Till missférstdnds undvikande bor understrykas, att
en diskussion om yttrandefrihetens relativitet bara ir aktuell i samman-
hang dir dess utdvande kommer i1 konflikt med andra intressen av
motsvarande dignitet; i andra ssmmanhang behiller yttrandefriheten sin
rittsliga priviligierade stillning av grundlagsskyddat éverordnat intresse.

Grinsdragningen mellan begrinsningar i yttrandefriheten
respektive motes- och demonstrationsfriheterna

Frigan om vad som 6ver huvud taget kan anses utgora en fri- och
rittighetsbegrinsning har behandlats 1 avsnitt 3.3.3. De allminna ut-
gdngspunkter som redovisats dir giller naturligtvis dven vid begrins-
ningar av métes- och demonstrationsfriheterna. S§ har till exempel
maskeringsforbudet ansetts utgora en begrinsning av dessa friheter
pd grund av de indirekta effekter som ett sddant f6rbud har for
utdvandet av dem. Redogorelsen 1 det hir avsnittet avser frigan om
vilken eller vilka fri- och rittigheter det dr som ska anses begrinsas 1
situationer dir en begrinsande dtgird har beréringspunkter med
sdvil yttrandefriheten som motes- eller demonstrationsfriheten. Svaret
pd den frigan kan, mot bakgrund av att det enligt 2 kap. 20, 23 och
24 §§ giller olika forutsittningar f6r begrinsningar av de olika frihet-
erna, ha stor praktisk betydelse.

FRU uttalade att de regler som begrinsar yttrandefriheten oav-
sett om de utdvas vid ett mote, en demonstration eller 1 annat sam-
manhang skulle hinféras till yttrandefrihetens sakomrade och alltsd
inte anses utgdra en inskrinkning dven av métes- och demonstra-
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tionsfriheterna. Sdsom begrinsningar i motes- och demonstrations-
friheterna betraktade utredningen bara regler som avser just sjilva
motessituationen. Det gillde enligt utredningen bestimmelser som
hade sin frimsta grund i det regleringsbehov som frén till exempel
allminna ordnings- och trafiksynpunkter féljde av att mdnga min-
niskor kommer samman. Det var sdledes frimst vissa bestimmelser
i lagen om allminna sammankomster som blev att betrakta som in-
skrinkningar i motes- och demonstrationsfriheterna; 1 huvudsak
reglerna om forbud mot sammankomster 1 vissa extraordinira situa-
tioner, om krav pd foérhandstillstdnd i vissa fall och om férhands-
anmilan 1 vissa andra fall, om instillande och upplésning samt om
férbud mot férnyande av allmin sammankomst (SOU 1975:75 s. 129).

Vid remissbehandlingen av FRU:s betinkande var JK kritisk mot
det synsitt som utredningen hade redovisat 1 begrinsningsfrigan
och framholl att begrinsningar i yttrandefriheten vid méten och
demonstrationer borde uppfattas som begrinsningar dven 1 métes-
och demonstrationsfriheterna. Enligt JK var det ett konstlat synsitt
att en och samma lagstiftning inte skulle anses drabba mer in en
rittighet. Utévandet av de olika opinionsfriheterna ingick enligt JK
ofta som led 1 ett sammanhingande férlopp. Ett intring som direkt
riktade sig mot en link i1 denna kedja kunde dirfér mer eller mindre
automatiskt indirekt krinka ocksd de andra rittigheterna. JK fore-
slog dirfor att (numera) 2 kap. 23 § borde formuleras ”De fri- och
rittigheter som anges 1 [1]§ fir 1 vad de innefattar utévande av
yttrandefrihet eller ritt till information begrinsas med hinsyn till
[...]”, samt att (numera) 2 kap. 24 § borde formuleras "Utéver vad
som anges 1 [23]§ fir motesfriheten och demonstrationsritten samt
foreningsfriheten begrinsas|...]).

Foéredraganden konstaterade att en reglering utformad pa det sitt
som JK hade férordat hade den uppenbara fértjinsten att grundlags-
texten skulle komma att pd ett logiske tillfredsstillande sitt ange
vilka verkningar en generell rittighetsbegrinsning fir f6r inneh8llet
1 8vriga rittigheter. Saken komplicerades enligt féredraganden emeller-
tid av att det inte bara var yttrande- och informationsfriheterna som
ingick som delmoment i1 andra fri- och rittigheter. Religionsfriheten
framstod till exempel nirmast som ett omfattade rittighetskomplex
med inslag av yttrande-, informations-, métes- och demonstrations-
frihet. I féreningsfriheten ingick, for att ta ett annat exempel, betyd-
ande inslag av métestfrihet, och demonstrationsritten omfattades
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nistan helt av motesfriheten. Ett konsekvent genomférande av JK:s
forslag skulle enligt foredraganden dirfor komma att ge upphov till
en synnerligen invecklad och sviroverskidlig reglering dir sirskilda
moment 1 de olika rittigheterna brots loss och skiktades pa skilda
sitt. Ytterligare ett avgorande skil mot den av JK férordade 16s-
ningen var enligt féredraganden att den avsdg endast generella, det
vill siga inom alla rittighetsomrdden gillande begrinsningar av till
exempel yttrandefriheten, men diremot inte beaktade det fallet att
en begrinsning av en rittighet bara avsdg utévningen av denna inom
ramen for en viss annan rittighet. Enligt féredragandens mening fram-
gick det tydligare av den av utredningen féreslagna regleringen att
exempelvis en begrinsning av yttrandefriheten som utformas s8 att
den enbart giller yttranden vid sammankomster ska betraktas ocks
som en begrinsning av motesfriheten och att en sddan begrinsning
silunda kunde géras endast om de i regeringsformen angivna férut-
sittningarna fér begrinsningar 1 bida de berorda rittigheterna fore-
ligger samtidigt (prop. 1975/76:209 s. 104 och 105).

3.6 Utgangspunkter vid tolkning av regeringsformens
fri- och rattighetsbestammelser

Det har linge ansetts att grundlagstolkning ska f6lja samma prin-
ciper som giller for tolkning av vanlig lag. I 84 § 1809 &rs regerings-
form fanns en féreskrift om att grundlagarna skulle tillimpas efter
deras ordalydelse i varje sirskilt fall. Férfattningsutredningen konsta-
terade att vitt skilda meningar framférts angdende den nirmare
innebérden av stadgandet och att det var ovisst om det haft ndgon
faktisk betydelse for grundlagstillimpningen. Utredningen ansig att
ndgon sirskild tolkningsféreskrift motsvarande 84 § inte borde upp-
tas 1 en ny regeringsform utan att det naturliga var att grundlag tol-
kades enligt samma principer som giller {6r lagtolkning i allminhet
(SOU 1963:17 s. 513). Motsvarande synsitt redovisades av Grund-
lagberedningen (SOU 1972:15 s. 319).

Nir inneborden av en lagbestimmelse ska faststillas fr den tolkas
iljuset av ett flertal olika férhillanden. Ordalydelsen ir sjilvfallet det
viktigaste tolkningsdatumet. Men ocksd syftet med lagstiftningen,
som kan framgd av forarbetena, kan ge viktiga hillpunkter liksom
avgdranden i praxis samt uttalanden i den juridiska doktrinen. Att
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ordalydelsen av lagtexten ir det viktigaste underlaget for en tolkning
av en lagregels innebord betyder att de valda orden sitter en grins
for det genomslag som motivuttalanden kan f4. For att det ska kunna
goras gillande att det 4r friga om en tolkning av en lagbestimmelse
mdste det krivas, att den tinkta tillimpningen p4 ett rimligt sitt kan
inordnas under lagtexten. Kan den inte det s ror det sig om en ana-
logisk rittstillimpning eller om en rittstillimpning vid sidan av lagen
(se NJA 2016 s. 3, p. 19).

De nu angivna allminna utgdngspunkterna for lagtolkning kan
behéva modifieras utifrén vilken typ av bestimmelse det ir som tol-
kas. S& motiverar till exempel legalitetsprincipen att det inom straff-
ritten iakttas klar restriktivitet med extensiva tolkningar av olika
lagregler.

Enligt nyare litteratur pd det statsrittsliga omrddet talar legali-
tetsskil for att grundlag ska tolkas mera strikt enligt ordalydelsen dn
vanlig lag. Det giller sirskilt regler som garanterar enskildas rittig-
heter. Aven om betydelsen av forarbetsuttalanden fér tolkningen av
grundlag torde variera mellan olika delar av regeringsformen rider
det en samsyn sdvil 1 den juridiska litteraturen som i domstolspraxis
om att regeringsformens fri- och rittighetsskydd ska tolkas generdst
till den enskildes fordel. Det foljer vidare av allminna principer att
en lagregel som ger den enskilde garantier i forhillande till det all-
minna bor tolkas till den enskildes férdel.”

Aven lagforarbeten har givetvis stor betydelse. Det giller inte
bara forarbetena till regeringsformen, utan ocksd forarbetena till
lagstiftning som begrinsar den fri- och rittighet som det dr friga om.
Det ir vidare naturligt att man vid tolkningen av en viss bestimmelse
12 kap. regeringsformen tar hinsyn tll innehéllet i Europakonven-
tionen. Europadomstolens avgéranden kan ofta bidra till att belysa
fri- och rittigheternas konkreta innehill. Aven internationell ritt
och EU:s rittighetsstadga bor beaktas.”

I de fall dir ordalydelse, forarbeten och domstolspraxis inte ger
ndgot tydligt svar pd hur ett visst begrepp 1 regeringsformens rittig-
hetsregler ska forstds, kan det ofta bli nédvindigt att himta ledning
av hur man 1 vanlig lag har definierat samma eller motsvarande
begrepp, det vill siga ett systematiskt tillvigagdngssitt. Denna ur ett

32 Se till exempel SOU 2021:15 s. 147 och 148, Holmberg m.fl., Grundlagarna (3 juli 2019,
Version 3A, JUNO), under rubriken Grundlagstolkning, Derlén m.fl., Konstitutionell it (2020,
Version 2, JUNO), s. 118, prop. 1997/98:45 s. 514 och 561-564, och NJA 1996 s. 577.

3 Se SOU 2020:44 5. 231 och 232 med hinvisningar.

101



Yttrande-, métes- och demonstrationsfriheterna enligt regeringsformen SOU 2024:52

normbhierarkiskt perspektiv bakvinda tolkningsmetod kan dock endast
accepteras inom vissa ramar. Grundlagsbegreppen stdr ytterst pd
egna ben och méste kunna anta egna betydelser, anpassade efter de
krav och den systematik som ir kinnetecknande fér dem.*

Ett tydligt exempel pd denna relation mellan begreppsbildningen

1 grundlag och vanlig lag dr anvindandet av begreppet terrorism 1
2 kap. 24 § andra stycket regeringsformen. I specialmotiveringen till
2022 §rs dndring 1 bestimmelsen anférs foljande (prop. 2021/22:42
s. 33 och 34).

Uttrycket terrorism anvinds i paragrafen for att beteckna brottsliga
girningar som har de typiska drag som enligt internationell och svensk
ritt karakteriserar terroristbrott. Utmirkande {6r sddan brottslighet ir
att det ir friga om girningar som allvarligt kan skada ett land eller en
mellanstatlig organisation och som begis med ett terrorismsyfte. Det
kan t.ex. handla om ett syfte att injaga allvarlig fruktan hos en befolk-
ning eller en befolkningsgrupp, otillbérligen tvinga ett offenthgt organ
eller en mellanstatlig organisation att vidta eller att avstd frin att vidta
en dtgird eller att allvarligt destabilisera eller forstora politiska, konsti-
tutionella, ekonomiska eller sociala grundliggande strukturer i ett land
eller i en mellanstathg organisation. For att en sammanslutning ska
anses dgna sig dt terrorism i grundlagsbestimmelsens mening ar det sd-
ledes inte tillrickligt att exempelvis dess medlemmar i dess namn eller
under dess ledning begdr en eller flera brottsliga girningar. Det krivs att
girningen eller girningarna ir sidana allvarliga angrepp som riktar sig mot
ett land eller en mellanstatlig organisation och som begds med terrorism-
syfte, dvs. att de kvalificerande rekvisiten for terroristbrott ir uppfyllda.

Innebérden av begreppet terrorism férutses kunna férindras nigot
over tid. Begreppet har samtidigt en sjilvstindig innebord 1 férhillande
till t.ex. definitionerna av terroristbrott i den straffrittsliga lagstiftningen
och i den internationella ritten. Om indringarna p4 lagnivi ir av sidant
slag att de férindrar den etablerade betydelsen av terroristbrott pd ett
mera grundliggande plan kan det dirfor bli nédvindigt att dra slutsatsen
att grundlagens terrorismbegrepp inte lingre omfattar alla former av
terroristbrott. Ett exempel pd en sddan f6rindring ir om varje brott som
begis i syfte att pdverka det politiska beslutsfattandet, oberoende av om
girningen har potential att dstadkomma allvarlig skada, skulle klassi-
ficeras som terroristbrott.

3 Se Bull, s. 345 och 346.
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4 Yitrande-, motes- och
demonstrationsfrineterna
enligt europaratten

4.1 Inledning

I detta kapitel limnas en redogérelse for skyddet for yttrande- och
motesfriheterna i den europeiska konventionen den 4 november 1950
om skydd f6r de minskliga rittigheterna och de grundliggande fri-
heterna (Europakonventionen) och Europeiska unionens stadga om
de grundliggande rittigheterna (EU-stadgan). Demonstrationsfri-
heten ges inte ett separat skydd i konventionen och stadgan utan ut-
gor dir en del av yttrande- och métesfriheterna.

4.2 Europakonventionen

4.2.1 Allmant

Europakonventionen och tilliggsprotokollen till konventionen inne-
hiller en relativt detaljerad fri- och rittighetskatalog. Konventions-
staterna tar sig att garantera var och en som befinner sig under deras
jurisdiktion dessa fri- och rittigheter (artikel 1). Konventionen ir
avsedd att etablera en europeisk minimistandard, vilket férutsitter
att den tolkas s& att den fr samma innebord f6r alla stater. Detta
paverkar tolkningen av vissa begrepp och leder till att dessa fir en
specifik och sjilvstindig (autonom) betydelse nir de anvinds i kon-
ventionen. Genom Europadomstolen, vars avgéranden Sverige ir skyl-
digt att ritta sig efter, sker en rittslig kontroll av att staterna upp-
fyller sina forpliktelser enligt konventionen. Utgingspunkten ir
dock att 6vertridelser i férsta hand ska hanteras inom ramen f6r den
svenska rittsordningen (den s kallade subsidiaritetsprincipen).
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4.2.2 Konventionens stéllning i svensk ratt

Sverige ratificerade Europakonventionen 1952 och blev dirigenom
folkrittsligt forpliktat att fullgora de dtaganden som foljer av kon-
ventionen. Konventionen inkorporerades 1 svensk ritt den 1 januari
1995 och giller sedan dess som svensk lag. Samtidigt intogs i (nu-
mera) 2 kap. 19 § regeringsformen en sirskild bestimmelse om att
lag eller annan foreskrift inte f&r meddelas 1 strid med Sveriges dtag-
anden pd grund av konventionen. Bestimmelsen innebir en marker-
ing av att Europakonventionen har en sirskild betydelse utan att for
den skull ha status som grundlag. Bestimmelsen riktar sig i forsta
hand ull lagstiftaren, som ska ha det huvudsakliga ansvaret f6r att den
nationella lagstiftningen inte strider mot konventionen. Avsikten vid
inférandet av bestimmelsen var emellertid ocksd att domstolar och
andra rittstillimpande myndigheter skulle ges mojlighet att med
tillimpning av lagprévningsreglerna i regeringsformen underléta att
tillimpa en inhemsk féreskrift som ir oférenlig med konventionen.
Det finns ett antal vigledande avgdranden frin Hogsta domstolen
och Hogsta forvaltningsdomstolen 1 vilka konventionen har beaktats
vid tillimpningen av svensk lagstiftning. Man kan dirfor siga att det
finns dubbel anledning att inte 1 lagstiftningen tillskapa regleringar 1
strid med konventionsbestimmelserna och Europadomstolens praxis.
Foérutom att sidan lagstiftning dr forbjuden enligt 2 kap. 19 § reger-
ingsformen finns det en pdtaglig risk att lagstiftningen 3sidositts 1
rittstillimpningen och dirmed vilseleder medborgarna om vad som
faktiskt giller. For att undvika detta bor lagstiftaren, dir s& dr mojligt
med hinsyn till eventuella motstiende konventionsintressen, dven
hilla en viss sikerhetsmarginal till vad som inte ir tilldtet enligt Europa-
konventionen.'

4.2.3  Staternas bedomningsmarginal

Europadomstolen ska inte 6verpréva de nationella avgorandena i hela
deras vidd. Domstolens frimsta uppgift ir 1 stillet att kontrollera att
konventionens krav har tillgodosetts av nationella domstolar och
myndigheter. Ett viktigt skil till denna ordning ir att de nationella
domstolarna normalt anses ha ett bittre och mer fullstindigt under-
lag for att gora vissa bedomningar, sirskilt i frdga om bevisvirdering

' Se till exempel Ds 2008:53 s. 32.
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och tillimpning av inhemsk lag. Det nationella férfarandet har ocksd
oftast varit utforligt och gett parterna méjlighet att anféra bevis och
rittsligt argumentera for sin sak. Ibland ir dven kinnedomen om och
forstielsen av nationella eller lokala tinkesitt, vanor och intressen
viktiga fér utgdngen 1 ett visst mél. I sdana fall ir de nationella dom-
stolarna ofta bittre limpade in Europadomstolen att géra den avvig-
ning som krivs. I minga frigor har domstolen dirfoér forlitat sig pd
den nationella prévningen. Det har uttryckts s att de nationella dom-
stolarna har en viss diskretionir prévningsritt eller bedémnings-
marginal (margin of appreciation).

Konventionsstaterna tillerkinns ocksi en bedémningsmarginal
vid tillimpning av ménga allminna och oprecisa begrepp som fére-
kommer i konventionen. Om den nationella lagstiftaren ansett ett
visst ingrepp 1 en konventionsrittighet nédvindigt och det finns rim-
liga skil for detta stillningstagande, har Europadomstolen vanligen
godtagit detta utan att géra ndgon egen ny virdering. Omfattningen
av bedémningsmarginalen kan dock variera beroende pd arten av det
skyddade intresset. Ar det friga om ett vitalt statsintresse, till exem-
pel den nationella sikerheten, fir man anta att Europadomstolen ir
sirskilt ovillig att underkinna det stillningstagande som gjorts pa det
nationella planet.”

4.2.4  Majlighet till avvikelser

Enligt artikel 15 1 Europakonventionen fir en stat under krig eller i
annat allmint nédlige som hotar nationens existens vidta dtgirder
som avviker frin bland annat de skyldigheter som konventionen
innebir avseende yttrande- och métesfriheterna i den utstrickning
som det ir oundgingligen nédvindigt med hinsyn till situationens
krav (sd kallad derogation). Artikeln lyder, i nu relevanta delar, pd
engelska:

Derogation in time of emergency

1. In time of war or other public emergency threatening the life of the
nation any High Contracting Party may take measures derogating from
its obligations under this Convention to the extent strictly required by

2 Redogorelsen i detta avsnitt dr himtad frin Danelius m.fl., Minskliga rittigheter i enropeisk
praxis — En kommentar till Europakonventionen om de mdnskliga rittigheterna, 6:e uppl., s. 63
och 64.
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the exigencies of the situation, provided that such measures are not
inconsistent with its other obligations under international law. [---]

Uttrycket other public emergency threatening the life of the nation tar
enligt Europadomstolens praxis sikte pd exceptionella kris- eller nd-
situationer som pédverkar hela befolkningen och som utgér ett hot
mot det organiserade samhillsliv som utgér staten. Nodsituationen
miste ha materialiserats eller vara omedelbart éverhingande samt
vara s& exceptionell att den inte kan hanteras genom att tillimpa s-
dana rittighetsinskrinkande dtgirder som konventionen tilldter under
normala férhdllanden. Hotbilden behéver inte vara temporir. Det
krivs inte heller att statens institutioner ir 1 fara, utan ett allvarligt
hot mot liv och hilsa kan vara tillrickligt for att motivera avvikelse.’
Staterna tillerkinns en bred bedémningsmarginal nir det giller att
avgdra om nationens existens ir hotad av ett allmint nodlige. Europa-
domstolen har motiverat detta pa f6ljande sitt.*
It falls in the first place to each Contracting State, with its responsibility
for ‘the life of [its] nation’, to determine whether that life is threatened
by a ‘public emergency’ and, if so, how far it is necessary to go in
attempting to overcome the emergency. By reason of their direct and
continuous contact with the pressing needs of the moment, the national
authorities are in principle in a better position than the international
judge to decide both on the presence of such an emergency and on the

nature and scope of derogations necessary to avert it. In this matter
Article 15 § 1 (...) leaves those authorities a wide margin of appreciation.

Frigan om avvikelse med hinvisning till hotet frdn terrorism har vid
flera tillfillen aktualiserats 1 Europadomstolen. Flera av dessa mal har
gillt dtgirder som Turkiet har vidtagit i kampen mot bland annat PKK.

I mélet Irland mot Storbritannien (se not 4) hade Storbritannien
med anledning av konflikten 1 Nordirland under flera &rs tid tillimpat
utomrittsliga befogenheter att gripa, kvarhélla och internera per-
soner 1 kampen mot terrorism. Under den aktuella perioden hade
1 100 personer dédats och éver 11 500 skadats i konflikten. Dom-
stolen konstaterade att IRA:s verksamhet skapade en utomordentligt
omfattande och akut fara f6r Storbritanniens territoriella integritet
samt for invdnarna och institutionerna i de berérda omrddena. Det

*Se A. m.fl. mot Férenade kungariket (stor kammare), nr 3455/05, den 19 februari 2009, p. 176
med hinvisningar.
*Se Irland mot Storbritannien (plenum), nr 5310/71, den 18 januari 1978, p. 207.
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stod enligt domstolen helt klart att det foreldg ett allmint nodlige
som hotade nationens existens (p. 205 och 212).

I milet A. m.fl. mot Forenade kungariket (se not 3) hade Europa-
domstolen att bedéma om terrorhotet mot Storbritannien i kélvattnet
av 11 september-attackerna var sddant att det kunde anses foreligga
ett allmint nédlige som hotade nationens existens. Domstolen, som
bedémde att s& var fallet, uttalade bland annat féljande.

177. Before the domestic courts, the Secretary of State adduced evidence
to show the existence of a threat of serious terrorist attacks planned
against the United Kingdom. Additional closed evidence was adduced
before STAC. All the national judges accepted that the danger was credible
(with the exception of Lord Hoffmann, who did not consider that it
was of a nature to constitute “a threat to the life of the nation” - see
paragraph 18 above). Although when the derogation was made no al-
Qaeda attack had taken place within the territory of the United Kingdom,
the Court does not consider that the national authorities can be
criticised, in the light of the evidence available to them at the time, for
fearing that such an attack was “imminent”, in that an atrocity might be
committed without warning at any time. The requirement of imminence
cannot be interpreted so narrowly as to require a State to wait for
disaster to strike before taking measures to deal with it. Moreover, the
danger of a terrorist attack was, tragically, shown by the bombings and
attempted bombings in London in July 2005 to have been very real.
Since the purpose of Article 15 is to permit States to take derogating
measures to protect their populations from future risks, the existence
of the threat to the life of the nation must be assessed primarily with
reference to those facts which were known at the time of the derogation.
The Court is not precluded, however, from having regard to information
which comes to light subsequently (see, mutatis mutandis, Vilvarajah and
Otbhersv. the United Kingdom, 30 October 1991, § 107(2), Series A no. 215).

178. While the United Nations Human Rights Committee has observed
that measures derogating from the provisions of the International
Covenant on Civil and Political Rights must be of “an exceptional and
temporary nature” (see paragraph 110 above), the Court’s case-law has
never, to date, explicitly incorporated the requirement that the emergency
be temporary, although the question of the proportionality of the
response may be linked to the duration of the emergency. Indeed, the
cases cited above, relating to the security situation in Northern Ireland,
demonstrate that it is possible for a “public emergency” within the meaning
of Article 15 to continue for many years. The Court does not consider
that derogating measures put in place in the immediate aftermath of the
al-Qaeda attacks in the United States of America, and reviewed on an
annual basis by Parliament, can be said to be invalid on the ground that
they were not “temporary”.
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179. The applicants’ argument that the life of the nation was not
threatened is principally founded on the dissenting opinion of Lord
Hoffman, who interpreted the words as requiring a threat to the
organised life of the community which went beyond a threat of serious
physical damage and loss of life. It had, in his view, to threaten “our
institutions of government or our existence as a civil community” (see
paragraph 18 above). However, the Court has in previous cases been
prepared to take into account a much broader range of factors in
determining the nature and degree of the actual or imminent threat to
the “nation” and has in the past concluded that emergency situations have
existed even though the institutions of the State did not appear to be
imperilled to the extent envisaged by Lord Hoffman.

180. As previously stated, the national authorities enjoy a wide margin
of appreciation under Article 15 in assessing whether the life of their
nation is threatened by a public emergency. While it is striking that the
United Kingdom was the only Convention State to have lodged a dero-
gation in response to the danger from al-Qaeda, although other States
were also the subject of threats, the Court accepts that it was for each
Government, as the guardian of their own people’s safety, to make their
own assessment on the basis of the facts known to them. Weight must,
therefore, attach to the judgment of the United Kingdom’s executive
and Parliament on this question. In addition, significant weight must be
accorded to the views of the national courts, which were better placed
to assess the evidence relating to the existence of an emergency.

181. On this first question, the Court accordingly shares the view of
the majority of the House of Lords that there was a public emergency
threatening the life of the nation.

Nir det giller frigan om vidtagna dtgirder varit oundgingligen nod-
vindiga med hinsyn till situationens krav har Europadomstolen, i tvd
mal som gillde Turkiets omfattande frihetsberévanden av journalister

me

d pastddda kopplingar till Giilenrorelsen efter kuppforsoket 1 landet

sommaren 2016, framhallit vikten av att ett allmint nédlige som hotar
nationens existens inte anvinds som férevindning for att inskrinka
friheten att f6ra en politisk debatt. Aven i ett nédlige miste en stat

hal

la i 8tanke att varje &tgird som vidtas ska syfta till att skydda den

demokratiska ordningen och de virden som ir kinnetecknande for ett
demokratiskt samhille, sisom pluralism, tolerans och vidsynthet.’

> Se Mehmet Hasan Altan mot Turkiet, nr 13237/17, den 20 mars 2018, p. 210, och Sahin Alpay

mot
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4.2.5 Forbud mot missbruk av rattigheter

De materiella rittighetsstadgandena innehiller bestimmelser om
forutsittningarna for att inskrinka rittighetsskyddet. Dirutéver foljer
en allmin avgrinsning av konventionsskyddet av artikel 17, enligt
vilken ingenting 1 konventionen ska tolkas s att det medfor en ritt
att bedriva verksamhet eller utféra handling som syftar till att ut-
plana ndgon av de fri- och rittigheter som anges i konventionen eller
till att inskrinka dem 1 stérre utstrickning dn vad som medges dir.
Artikeln syftar till att forhindra totalitira grupperingar frin att ut-
nyttja konventionens rittigheter — frimst yttrande-, métes- och for-
eningsfriheterna — for att undergriva desamma. Bestimmelsen kan
liggas till grund for att avvisa anmilningar frin antidemokratiska
krafter, men ir tinkt att tillimpas pd det sittet endast i exceptionella
och extrema fall.® I stillet beaktas den grundliggande princip som
kommer till uttryck i bestimmelsen — att en demokrati miste ha ut-
rymme att forsvara sig sjilv mot totalitira ansprak — frimst som en
del av bedémningen av om en rittighetsinskrinkning har varit {6r-
svarlig.

Artikel 17 har tillimpats 1 ett antal mil som gillt yttranden som
riktat sig mot islam. I Norwood mot Storbritannien” hade en man
doémts for att ha satt upp en affisch i sitt ligenhetsfonster. Affischen
innehsll ett fotografi av tvillingtornen i brand, texten “Islam ut ur
Storbritannien — Skydda det brittiska folket”, samt halvm&nen och
stjirnan under en férbudssymbol. Europadomstolen ansig, med hin-
visning till artikel 17, att en sidan generell och hiftig attack mot en
religios grupp som kopplade gruppen i sin helhet till ett allvarligt
terroristddd, inte 4tnjot skydd av artikel 10. Klagomalet avvisades dirfor.

I Ayoub m.fl. mot Frankrike® gillde klagomilet upplésningen av
ett antal féreningar pd den extrema hdgerkanten. Betriffande tvd av
féreningarna bedémde Europadomstolen att de hade som indamail
att frimja hat mot och diskriminering av muslimska invandrare. I ljuset
av den antidemokratiska karaktiren av deras aktiviteter och med
hianvisning till artikel 17 avvisade domstolen de bida féreningarnas
klagomal sdsom oférenliga med konventionens bestimmelser.

¢ Se Paksas mot Litanen (stor kammare), nr 34932/04, den 6 januari 2011, p. 87 in fine, och
Peringek mot Schweiz (stor kammare), nr 27510, den 15 oktober 2015, p. 114 och 115.

7 Norwood mot Storbritannien (beslut), nr 23131/03, den 16 november 2004.

8 Ayoub med flera mot Frankrike, nr 77400/14 m.fl., den 8 oktober 2020.
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Yttrandefriheten

Omfattning

Yttrandefriheten regleras i artikel 10, som har féljande lydelse.

1.

Var och en har ritt till yttrandefrihet. Denna ritt innefattar 3sikts-
frihet samt frihet att ta emot och sprida uppgifter och tankar utan
offentlig myndighets inblandning och oberoende av territoriella
grinser. Denna artikel hindrar inte en stat att kriva tillstdnd for radio-,
televisions- eller biografforetag.

Eftersom utévandet av de nimnda friheterna medfér ansvar och
skyldigheter, fir det underkastas sidana formforeskrifter, villkor,
inskrinkningar eller straffpiféljder som ir féreskrivna i lag och som
1 ett demokratiskt samhille ir nédvindiga med hinsyn till statens
sikerhet, till den territoriella integriteten eller den allminna siker-
heten, till férebyggande av oordning eller brott, till skydd for hilsa
eller moral eller f6r annans goda namn och rykte eller rittigheter, for
att forhindra att fértroliga underrittelser sprids eller f6r att uppritt-
hilla domstolars auktoritet och opartiskhet.

Artikel 10 skyddar svil ett yttrandes innehdll som dess form.” Europa-
domstolen har i en vida citerad passage beskrivit yttrandefriheten och
dess betydelse pa foljande sitt."

The Court’s supervisory functions oblige it to pay the utmost attention
to the principles characterising a “democratic society”. Freedom of ex-
pression constitutes one of the essential foundations of such a society,
one of the basic conditions for its progress and for the development of
every man. Sub]ect to paragraph 2 of Article 10 (art. 10-2), it is applicable
not only to “information” or “ideas” that are favourably received or
regarded as inoffensive or as a matter of indifference, but also to those
that offend, shock or disturb the State or any sector of the population.
Such are the demands of that pluralism, tolerance and broadmindedness
without which there is no “democratic society.

Skyddet for yttrandefriheten innebir frimst att staten ska avhilla sig
fran att hindra eller bestraffa fri spridning av tankar och idéer. Arti-
keln kriver emellertid dven att staten genom positiva tgirder, till
exempel genom dndamélsenlig lagstiftning och effektiv myndighets-
utévning, skyddar ritten att sprida tankar och idéer.

? Se till exempel Zbrahimov och Mammadov mot Azerbajdzjan, nr 63571-16 m.{l., den 13 februari 2020,
p. 164 och 165.
19 Se Handyside mot Storbritannien (plenum), nr 5493/72, den 7 december 1976, p. 49.
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Yttrandefriheten har nira samband med andra i Europakonven-
tionen skyddade rittigheter, till exempel ritten till tankefrihet i arti-
kel 9 och ritten till fredliga sammankomster 1 artikel 11. Ritten till
fri religionsutdvning kan sigas vara ett specialfall av ritten till ytt-
randefrihet, och demonstrationsfriheten en frihet att 1 sirskild form
ge uttryck for tankar och idéer.

Inskrinkningar

Yttrandefriheten ir inte absolut; den kan begrinsas 1 enligt med forut-
sittningarna 1 artikel 10.2. Allmint giller — vilket Europadomstolen
flera ginger har framhillit — att en av de grundliggande utgdngs-
punkterna i konventionssystemet ir att soka uppnd en rittvis avvig-
ning mellan allminna samhillsintressen och individuella rittigheter.

Kravet pd lagstod innebir att lagen maste uppfylla rimliga ansprik
pa rittssikerhet 1 enlighet med principen om the rule of law. Den
mdste dven ge skydd mot godtycke och vara tillginglig for allmin-
heten. Vidare miste lagen vara utformad med den precision som
krivs for att inskrinkningen ska kunna vara ndgorlunda férutsigbar
for den som kommer att paverkas av den. Kravet pd lagstod ska dock
inte forstds som ett formellt krav pd att inskrinkningen ska vara
foreskriven pd viss normnivé, det vill siga det behover inte vara friga
om en bestimmelse 1 lag eller grundlag. Det som avses ir det ska
finnas st6d i den inhemska ritten, till exempel genom etablerad ritts-
praxis eller foreskrifter i ndgon form.

Begrinsningar av yttrandefriheten fir bara ske for att tillgodose
de indamal som riknas upp 1 artikel 10.2. Eftersom dessa ir allmint
hillna och vittomfattande ir det 1 allmidnhet litt att konstatera att ett
ingrepp 1 yttrandefriheten tjinar nigot av de angivna indamadlen.
Den centrala frigan blir i stillet ofta om ingreppet kan anses ndd-
vindigt 1 ett demokratiskt samhille. Det kravet har enligt Europa-
domstolens praxis den inneboérden att inskrinkningen ska motsvara
ett tringande socialt behov och, sirskilt, att den ir proportionerlig 1
forhallande till det legitima intresse eller indam&l som den avser att
skydda eller uppna. Vid denna prévning har staterna en férhéllande-
vis bred beddmningsmarginal. Om en nationell domstol har ansett
att en inskrinkning dr nddvindig och det verkar finnas rimliga skal
for ett sddant stillningstagande, har Europadomstolen ofta godtagit
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detta utan att gora nigon egen virdering. Samtidigt har domstolen
forbehallit sig ritten att ingripa om provningen av nigon anledning
framstdr som uppenbart felaktig eller godtycklig eller om den leder
till orimliga resultat frin ett konventionsperspektiv. Vidare ir den
fria debatten om politiska och andra frigor av allmint intresse enligt
Europadomstolen vital for uppritthllandet av en effektiv politisk
demokrati. I mil som giller ingripanden mot yttranden som faller
inom den kategorin ir staternas beddmningsmarginal snivare.

Hatpropaganda

Tolerans och respekt for alla minniskors lika virde utgor enligt
Europadomstolen en av grundvalarna fér ett demokratiskt och plura-
listiskt samhille. Mot den bakgrunden kan det enligt domstolen i
princip anses nddvindigt att sanktionera eller till och med férhindra
alla former av uttryck som sprider, uppmanar till, frimjar eller ritt-
firdigar hat grundat p8 intolerans (si kallat bate speech) under férut-
sittning att dtgirderna ir proportionerliga."

I mil som rér denna typ av yttranden anvinder sig domstolen av
tvd angreppssitt. Vissa av klagomdlen avvisas — som framgitt ovan —
med hinvisning till artikel 17. Denna vig viljer domstolen nir ytt-
randena strider mot konventionens grundliggande virderingar. Om
hatpropagandan inte ndr upp till den nivdn prévar domstolen vilka
inskrinkningar som kan motiveras med utgdngspunkt i artikel 10.2.
Yttrandena &tnjuter dirvid ett betydligt svagare skydd in vad som
normalt ir fallet.

I Soulas m.fl. mot Frankrike'? hade klagandena démts for att ha
uppmanat till hat och vild mot muslimska grupper frin Nord- och
Centralafrika. De hade publicerat en bok med titeln ”Koloniseringen
av Europa — sanningsenliga kommentarer om immigration och islam”.
Europadomstolen ansig att de omtvistade passagerna i boken inte
var tillrickligt allvarliga f6r att motivera en tillimpning av artikel 17
men att det inte hade skett nigon krinkning av artikel 10. Domsto-
len noterade sirskilt att de nationella domstolarna hade understrukit
att de uttryck som anvindes i boken var avsedda att hos lisarna vicka
en kinsla av avstdndstagande och antagonism, férstirkt av anvind-

"' Se Erbakan mot Turkiet, nr 59405/00, den 6 juli 2006, p. 56.
12 Soulas m.fl. mot Frankrike, nr 15948/03, den 10 juli 2008.
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ningen av militirt sprik, gentemot de aktuella folkgrupperna, vilka
utpekades som huvudfienden, och att {4 lisarna att dela den 16sning
som forfattaren forordade, nimligen ett krig f6r etnisk dtererdvring.

I Féret mot Belgien" hade klaganden, som var ledamot i det belgiska
parlament och partiordférande 1 Nationaal Front, ddmts for anstif-
tan till rasdiskriminering. Under partiets valkampanj hade flygblad
delats ut med slagord som ”Std upp mot islamiseringen av Belgien”,
”Stoppa den falska integrationspolitiken” och ”Skicka hem utom-
europeiska arbetssdkande”. Domstolen fann att det inte hade skett
ndgon krinkning av artikel 10. Enligt domstolen var det uppenbart
att budskapen hade kunnat vicka kinslor av misstro, avvisande eller
till och med hat mot utlinningar, sirskilt bland mindre kunniga
medlemmar av allminheten. Budskapen, som framfordes i ett val-
sammanhang, hade fitt en f6rhjd resonans och utgjorde helt klart
en uppmaning till rashat.

I Le Pen mot Frankrike'* hade Jean-Marie Le Pen, som vid till-
fillet var ordférande 1 Front National, domts for anstiftan till diskri-
minering, hat och vdld mot en grupp minniskor pd grund av deras
ursprung eller deras tillhérighet till en viss religion, pd grund av ut-
talanden han gjort om muslimer i1 Frankrike i en intervju med dags-
tidningen Le Monde. I intervjun hade han bland annat hivdat att
”den dag det inte lingre finns 5 miljoner utan 25 miljoner muslimer
1 Frankrike s kommer det att vara de som bestimmer”. Domstolen
avvisade klagomadlet sisom uppenbart ogrundat. Domstolen konsta-
terade att uttalandena hade gjorts inom ramen {6r en allmin debatt
om de problem som ir férknippade med invandrares bosittning och
integration 1 virdlinderna. De berdrda problemens varierande omfatt-
ning, som ibland kan ge upphov till misstérstdnd och oférstielse,
krivde enligt domstolen att staten gavs en betydande bedémnings-
marginal betriffande vilka dtgirder som var nddvindiga. Le Pens
kommentarer framstillde det muslimska samfundet som helhet i ett
oférdelaktigt ljus och skulle sannolikt ge upphov till kinslor av av-
stindstagande och fientlighet. Han hade stillt fransminnen mot en
grupp vars religidsa dvertygelse uttryckligen nimndes och vars snabba
tillvixt framstilldes som ett redan latent hot mot det franska folkets
virdighet och sikerhet.

3 Féret mot Belgien, nr 15615/07, den 16 juli 2009.
'* Le Pen mot Frankrike (beslut), nr 18788/09, den 20 april 2010.
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[ Zemmour mot Frankrike” hade en vilkind politisk journalist
och expert démts f6r att ha uppmanat till diskriminering och reli-
giost hat mot det franska muslimska samfundet genom uttalanden i
ett TV-program. Han hade bland annat hivdat att det inte fanns
muslimer i1 Frankrike som levde fredligt, inte tolkade Koranen bok-
stavligen och var fullt integrerade, jimstillt islam med jihadism samt
hivdat att samtliga muslimer betraktade jihadister som goda muslimer
och islams krigare. Europadomstolen avslog den franska regeringens
preliminira invindning enligt artikel 17, men tolkade artikel 10 1
ljuset av den bestimmelsen. Domstolen, som fann att det inte fore-
lag nigon krinkning av artikel 10, pdpekade att uttalandena hade
innehillit nedsittande och diskriminerande pastdenden av ett slag
som kunde forvirra en klyfta mellan fransmin och den muslimska
gemenskapen som helhet. Domstolen ansig att de aktuella uttalan-
dena inte hade tillhort en kategori av yttranden som 4tnjot ett for-
stirkt skydd enligt artikel 10 och drog slutsatsen att de franska myn-
digheterna dirfor hade haft en bred bedémningsmarginal nir det
gillde inférandet av restriktioner. Domstolen noterade ocks3 att ut-
talandena hade gjorts 1 direktsindning pd bista sindningstid och
konstaterade att klaganden, som var journalist och expert, inte hade
varit undantagen frn de skyldigheter och det ansvar som en jour-
nalist har, dven om han vid den aktuella tidpunkten hade uttalat sig i
egenskap av forfattare. Uttalanden hade inte begrinsats till kritik av
islam utan hade, med hinsyn till det sammanhang av terroristvald 1
vilket de hade fé6rekommit, gjorts med ett diskriminerande syfte, s&-
som att uppmana tittarna att férkasta och utesluta den muslimska
gemenskapen.

Blasfemiska yttranden och andra angrepp pa religioner

Nir det giller férhinande av religioner meddelade Europadomstolen
1994 i Otto-Preminger-Institut mot Osterrike'® en epokgérande dom.
Osterrike hade forbjudit visningen av, samt sedermera beslagtagit
och forverkat, en film som handlade om en komplott mellan gud,
Jesus och jungfru Maria om att sprida syfilis bland minniskorna som
straff f6r deras omoral. Till sin hjilp tog de djivulen, som sinde sin

15 Zemmour mot Frankrike, nr 63539/19, den 20 december 2022.
' Otto-Preminger-Institut mot Osterrike, nr 13470/87, den 20 september 1994.
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dotter att sprida viruset genom att ha sex med (frimst) kyrkliga ledare.
I Europadomstolen gjorde Osterrike gillande att censuritgirderna
syftade till att skydda andras rittigheter, sirskilt ritten till respekt
for ens religiosa kinslor, och att férebygga oordning.

En oenig domstol fann att det inte foreldg nigon krinkning av
artikel 10. Domstolen slog inledningsvis fast att artikel 9 innefattar
en ritt att inte f sin religiésa kinslor krinkta av andra personers
offentliga yttranden (p. 47):

De som viljer att utdva friheten att manifestera sin religion, oavsett om
de gor det som medlemmar av en religiés majoritet eller en minoritet,
kan inte rimligen f6érvinta sig att bli befriade frin all kritik. De méste
tolerera och acceptera att andra férnekar deras religiésa 6vertygelse och
dven att andra sprider liror som ir fientliga mot deras tro. Men, det sitt
pa vilket religiosa dvertygelser och liror motarbetas eller férnekas ir en
frdga som kan engagera statens ansvar, sirskilt dess ansvar att sikerstilla
ett fredligt itnjutande av den ritt som garanteras enligt artikel 9 till
innehavarna av dessa trosuppfattningar och liror. Férvisso, i extrema
fall kan effekten av sirskilda metoder f6r att motsitta sig eller férneka
religidsa &vertygelser vara sidana att de hindrar dem som har sddana
overtygelser frn att utdva sin frihet att hysa och uttrycka dem.

Nir det gillde frigan om ingripandet var nédvindigt 1 ett demokra-
tiskt samhille anférde domstolen (p. 49, 50 och 55):

Som framgir av sjilva ordalydelsen i artikel 10.2 4tar sig den som utdvar
de rittigheter och friheter som anges i artikel 10.1 ”skyldigheter och
ansvar”. Bland dessa — 1 samband med religidsa dsikter och dvertygelser
— kan legitimt inkluderas en skyldighet att s3 lingt som méjligt undvika
uttryck som dr omotiverat krinkande for andra och dirmed en krink-
ning av deras rittigheter, och som dirfér inte bidrar till nigon form av
offentlig debatt som kan frimja framsteg i minskliga angeligenheter.

Mot denna bakgrund kan det 1 princip anses nédvindigt att i demo-
kratiska samhillen sanktionera eller till och med férhindra otillbérliga
angrepp pa foremadl {or religios vordnad, dock alltid under f6rutsittning
att varje “formalitet”, "villkor”, “begrinsning” eller ”straff” som 3liggs
stir i proportion till det legitima mél som efterstrivas.

Liksom nir det giller ”moral” ir det inte m&jligt att i hela Europa
urskilja en enhetlig uppfattning om religionens betydelse 1 samhillet;
dven inom ett och samma land kan sidana uppfattningar variera. Av
detta skil dr det inte mojligt att komma fram till en heltickande defi-
nition av vad som utgdr ett tillitet ingrepp i1 utévandet av ritten till
yttrandefrihet nir ett sidant uttryck ir riktas mot andras religiésa kinslor.
En viss marginal fér de nationella myndigheterna att bedéma férekoms-
ten och omfattningen av nddvindigheten av ett sddant ingrepp miste

dirfor ges. [---]
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Den frdga som domstolen har att préva avser en avvigning mellan tvd
grundliggande friheter som garanteras i konventionen, nimligen den
stkande foéreningens ritt att féra fram kontroversiella 3sikter till all-
minheten och, underforstitt, ritten for berérda att ta del av sddana
dsikter, 4 ena sidan, och andra personers ritt till vederbérlig respekt for
sin tankefrihet, samvetsfrihet och religion, & andra sidan. Nir detta gors
maste hinsyn tas till det utrymme fér de nationella myndigheterna, som
i ett demokratiskt samhille ir skyldiga att inom ramen fér sin behorig-
het dven beakta samhillet som helhet.

Denna, gentemot staterna tillitande, bedémningsstandard uppritt-
holls av domstolen i Wingrove mot Storbritannien'” och I.A. mot
Turkiet'. 1 dessa mél retirerade dock domstolen till synes delvis frén
synsittet att artikel 9 1 sig innefattar en ritt att inte 3 sina religidsa
kinslor krinkta. Domstolen prévade i1 dessa mal i stillet inskrink-
ningsindamadlet ”skyddet av andras rittigheter” 1 ljuset av artikel 9.

Domstolens slutsatser i Preminger, Wingrove och I.A. har blivit
foremal for omfattande kritik 1 den juridiska litteraturen, och iven
av vissa av domstolens ledaméter. I 1.A. framholl till exempel dom-
stolens ordférande Costa, som var skiljaktig, att domstolens praxis
pa omrddet riskerade att leda till att den “hyllade” formuleringen i
Handyside (se ovan) — att yttrandefriheten omfattar dven yttranden
som chockerar, krinker och stér — blev till en tom “besvirjelse”.

DomenilA. foljdes av ett antal domar som indikerade att domstolen
— mojligen pdverkad av de hitska reaktionerna pi de Mohammed-
karikatyrer som publicerades 1 Danmark 2005 — férsokte tillimpa en
stringare bedomningsstandard genom att 1 storre utstrickning kate-
gorisera dven frin religionskritik som inligg i en debatt av samhills-
intresse."”

Genom 2018 &rs dom i E.S. mot Osterrike® fir det dock anses std
klart att den praxis som etablerades i Preminger, Wingrove och I.A.
alltjimt ir relevant. Klaganden 1 milet hade démts for ”nedvirdering
av religivsa liror” bestdende 1 att hon hade anordnat 6ppna semi-
narier om islam och under dessa — med hinvisning till att Muhammed
hade haft samlag med sin hustru Aisha nir hon var nio dr gammal -
hivdat att Muhammed “gillade att géra det med barn”, var pedofil

Y7 Wingrove mot Storbritannien, nr 17419/90, den 25 november 1996.

18 1.A. mot Turkiet, nr 42571/98, den 13 september 2005.

1 Se Lewis, Tom, At the Deep End of the Pool i Blaspheny and Freedom of Expression (Cambridge
University Press, 2017), s. 281-287 med hiinvisningar, bland annat till Giniewski mot Frankrike,
nr 64016/00, den 31 januari 2006, och Klein mot Slovakien, nr 24268/08, den 1 april 2010.

20 E.S. mot Osterrike, nr 38450/12, den 25 oktober 2018.
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och dirmed inte virdig att dyrkas. Europadomstolen fann att de
nationella domstolarna hade gjort en omfattande bedémning av det
vidare sammanhanget for uttalandena, noggrant vigt klagandens ritt
till yttrandefrihet mot andras ritt att f3 sina religidsa kinslor skyddade
och att 3 religiés fred bevarad 1 det 6sterrikiska samhillet, samt
diskuterat de tilldtna grinserna for kritik av religiosa doktriner och
funnit att klagandens uttalanden sannolikt hade varit ignade att vicka
berittigad indignation hos muslimer. Europadomstolen konstaterade
vidare att de ifrigasatta uttalandena inte var formulerade pd ett neutralt
sitt 1 syfte att utgdra ett objektivt bidrag till en offentlig debatt om
barniktenskap, utan utgjorde en generalisering utan saklig grund.
Nigon krinkning av artikel 10 forelig mot den bakgrunden inte
(p. 57 och 58).

Nationell sikerhet som inskrinkningsindamail

Inskrinkningar i yttrandefriheten kan enligt artikel 10.2 goras for att
skydda viktiga samhilleliga intressen. De intressen som nimns giller
statens sikerhet,” den territoriella integriteten, den allminna ord-
ningen och férebyggande av oordning eller brott. Dessa mél dbero-
pas ofta 1 kombination med, och ibland samtidigt som, andra legitima
mal. Ibland fokuseras pd ett av de legitima syften som &beropas,
sdsom att "sikerstilla territoriell integritet”, nir man stills infor s3
kallad ”separatistisk” diskurs. Kampen mot terrorism 8beropas mycket
ofta som det dominerande sammanhanget i de mil som ingér i denna
kategori. De bestimmelser 1 nationell ritt som hinvisar tll dessa
legitima mal ir mycket varierande och dterfinns vanligtvis i straff-
lagen eller 1 antiterroristlagstiftningen, och ibland dven 1 de natio-
nella konstitutionerna.”

Som exempel pd avgéranden dir den nationella sikerheten har
dberopats som ensamt inskrinkningsindamal kan nimnas Pasko mot
Ryssland® och Bojolyan mot Armenien®* som bdda gillde spioneri.

21T den officiella svenska dversittningen av artikel 10 anvinds statens sdkerhet som 6versittning
av den engelska versionens national security.

22 Se Europadomstolens webb-publikation Guide on Article 10— Freedom of expression, 28 febru-
ari 2023, s. 93 med hinvisningar.

3 Pasko mot Ryssland, nr 69519/01, den 22 oktober 2009.

* Bojolyan mot Armenien, nr 23693/03, 3 november 2009.
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Nir det giller det som stdr 1 fokus f6r denna utredning kan den
generella iakttagelsen goras att Europadomstolen — sdvitt vi har kunnat
utréna — inte 1 nigot mal har haft att ta stillning till inskrinkningar
av yttrandefriheten som en stat vidtagit med hinvisning till att till
exempel en utlindsk makt eller religiésa fundamentalister kan bli s3
provocerade av ett budskap att deras reaktioner kan utgéra en fara
for statens sikerhet eller den territoriella integriteten.

4.2.7  Motesfriheten
Omfattning

Motesfriheten (friheten att delta i fredliga ssmmankomster) regleras
1artikel 11 tillsammans med foreningsfriheten. Artikeln har f6ljande
lydelse.

1. Varoch en har ritt till frihet att delta i fredliga ssmmankomster samt
till féreningsfrihet, inbegripet ritten att bilda och ansluta sig till
fackforeningar f6r att skydda sina intressen.

2. Utdvandet av dessa rittigheter fr inte underkastas andra inskrink-
ningar dn sidana som ir foreskrivna i lag och som 1 ett demokratiskte
samhille ir nédvindiga med hinsyn till statens sikerhet eller den
allminna sikerheten, till férebyggande av oordning eller brott, till
skydd fér hilsa eller moral eller till skydd {6r andra personers fri-
och rittigheter. Denna artikel hindrar inte att det f6r medlemmar av
de vipnade styrkorna, polisen eller den statliga férvaltningen gérs
lagliga inskrinkningar i utévandet av de nimnda rittigheterna.

Friheten att delta i fredliga sammankomster innebir en generell ritt
att samlas i fred utan inblandning frdn myndigheternas sida, sdvil 1
privata som offentliga sammanhang. Begreppet sammankomst (as-
sembly) har en autonom betydelse och ska tolkas extensivt. En sam-
mankomst i konventionens mening kinnetecknas framfor allt av att
deltagarna har ett gemensamt syfte. Det primira syftet med métes-
friheten ir att skydda ritten tll fredliga politiska protester och del-
tagande 1 den demokratiska processen, men skyddet begrinsar sig
inte till den politiska sfiren. Métesfriheten omfattar siledes dven sam-
mankomster for sociala, kulturella och religidsa syften.

En viktig begrinsning 1 motesfrihetens omfattning foljer av kra-
vet pd att ssmmankomsten ska vara fredlig (peaceful). Vad som nir-
mare ligger 1 detta krav behandlas utférligt 1 Kudrevicius m.fl. mot
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Litauen®. 1 det fallet hade ett stort antal lantbrukare blockerat tre
motorvigar i cirka tvd dygn som ett led 1 deras krav mot den litauiska
regeringen pi forbittrade villkor f6r lantbrukssektorn. I frigan om
dessa demonstrationer skyddades av artikel 11, nirmare bestimt om
de var fredliga, uttalade domstolen (som besvarade frigan jakande)
bland annat féljande. Artikel 11 omfattar alla sammankomster férutom
de dir anordnarna och deltagarna har vildsamma avsikter, uppmanar
till vald eller pd annat sitt forkastar grunderna for ett demokratiskt
samhille. Det ska i det sammanhanget pdpekas att en person inte
forlorar sin ritt till métesfrihet pd grund av sporadiskt vald eller andra
straffbara handlingar som begds av andra under demonstrationen,
om personen i friga f6rblir fredlig 1 sina egna avsikter eller sitt eget
beteende. Mojligheten att personer med vildsamma avsikter, som
inte ir medlemmar i den organiserande sammanslutningen, deltar i
demonstrationen kan inte i sig frinta dem denna ritt. Aven om det
finns en verklig risk f6r att en demonstration kan leda till oordning
till f6ljd av hindelser som ligger utanfér organisatdrernas kontroll,
faller en sddan demonstration inte i sig utanfor tillimpningsomradet
for artikel 11.1, utan varje begrinsning av denna méste vara férenlig
med villkoren 1 artikel 11.2. Demonstrationer som uppsitligen stor
trafiken och livets vanliga gdng 1 syfte att allvarligt stora andras akti-
viteter utgdr emellertid inte kirnan i skyddet enligt artikel 11, vilket
paverkar bedémningen av vilka inskrinkningar som kan godtas.
Aven om det huvudsakliga syftet med artikel 11 4r att skydda
individen mot godtyckliga ingripanden frin myndigheternas sida,
medfér den dven en positiv skyldighet f6r konventionsstaterna att
sikerstilla ett effektivt dtnjutande av motesfriheten. Detta ir av
sirskild vike 1 forhillande till personer som ir sirskilt utsatta, sdsom
de som tillhér en minoritet eller har impopulira sikter. I fall som
har gillt offentliga evenemang till st6d for sexuella minoriteter har
Europadomstolen uttalat att myndigheterna ir skyldiga att skydda
evenemanget ”pd alla mojliga sitt, till exempel genom att gora offent-
liga uttalanden fére demonstrationen fér att utan tvetydighet fore-
sprika en tolerant och férsonlig hillning samt {6r att varna potenti-
ella lagbrytare for eventuella sanktioner”, och att "vederbérligen under-
litta genomforandet av det planerade evenemanget genom att hindra

3 Kudrevicius m.fl. mot Litanen (stor kammare), nr 37553/05, den 15 oktober 2015.

119



Yttrande-, motes- och demonstrationsfriheterna enligt europaratten SOU 2024:52

homofobiska verbala angrepp och fysiska patryckningar frén mot-
demonstranter”.*

Aven motdemonstranter itnjuter skydd av métesfriheten, men
deras ritt fir inte stricka sig s3 ldngt att den hindrar deltagarna i den
ursprungliga demonstrationen att utéva sin motesfrihet. Den senare
maste kunna héllas utan att deltagarna ska behdva vara ridda for att
utsittas for fysiskt vdld av motdemonstranterna. Staten ir skyldig
att vidta rimliga och limpliga atgirder (reasonable and appropriate
measures) for att sikerstilla detta.”’

Om det foreligger en allvarlig risk f6r vildsamma motdemonstra-
tioner har de nationella myndigheterna en bred bedémningsmarginal
nir det giller valet av dtgirder f6r att mojliggora att sammankoms-
terna kan hillas utan stérningar. I Faber mot Ungern®® uttalade dom-
stolen att denna bedémningsmarginal ir motiverad inte bara med
anledning av att bdda demonstrationerna i princip fortjinar ett lik-
virdigt skydd, utan ocksd fér att de nationella myndigheterna har
bist férutsittningar att virdera sikerhetsriskerna och pdkallade 3t-
girder (p. 42). Forekomsten av vild i samband med tidigare evene-
mang av liknande slag utgér en relevant omstindighet vid en sidan
virdering. Myndigheterna miste dock kunna presentera konkreta
uppskattningar av omfattningen av befarade stérningar for att kunna
bedéma om de har tillrickliga resurser for att neutralisera risken f6r
valdsamma sammandrabbningar (p. 40 och 44).

Inskrinkningar

Motesfriheten dr inte absolut; den kan inskrinkas 1 enligt med férut-
sittningarna 1 artikel 11.2. Det finns tvd huvudtyper av inskrink-
ningar. Den ena utgors av formella féreskrifter om anmilnings- eller
tillstdndsforfaranden och ordningstoreskrifter som meddelas inom
ramen f6r sidana férfaranden. Den andra utgors av sidana 3tgirder
som vidtas under eller efter en sammankomst, sisom upplésande,

gripande och lagféring.

26 Se Identoba m.fl. mot Georgien, nr 73235/12, den 12 maj 2015, p. 99, och Berkman mot Ryssland,
nr 46712/15, den 1 december 2020, p. 55-57.

¥ Se Plattform “Arzte fiir das Leben” mot Osterrike, nr 10126/82, den 21 juni 1988, p. 32, och
The United Macedonian Organisation Ilinden and Ivanov mot Bulgarien, nr 44079/98, den
20 oktober 2005, p.115.

28 Faber mot Ungern, nr 40721/08, den 24 juli 2012.
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Artikel 11 hindrar inte att en stat kriver att den som planerar en
sammankomst gor en anmilan eller soker tillstdnd 1 forvig. En férut-
sittning for detta ir dock att forfarandet syftar till att ge myndig-
heterna mojlighet att vidta de dtgirder som behovs for att sikerstilla
ett tryggt genomfdrande av sammankomster. De formella kraven fir
inte utformas eller tillimpas s att de utgor ett fértickt hinder mot
motesfriheten. Tillstdndsprévningen far till exempel inte ta s ling
tid att en snabb opinionsyttring férhindras.

Statens skyldighet att svara for allmin ordning medfor att till-
stdnd till en demonstration kan vigras om dess genomférande vintas
leda till oroligheter eller trafikstérningar och dessa inte kan forhindras
trots rimliga anstringningar.

Artikel 11 hindrar inte att den som genomfér sammankomsten
pa sddant sitt att det strider mot lag straffas for lagbrottet. Den som
demonstrerar genom att till exempel blockera en vig eller anliggning
kan sledes utan hinder av artikel 11 straffas for detta.

Innehallsbaserade inskrinkningar

Innehillsbaserade inskrinkningar av métesfriheten ska underkastas
den stringaste bedémningsstandarden (the most serious scrutiny).”
Den tillstdndsprévning som kan ske fir i princip inte avse det ideo-
logiska innehéllet 1 den opinionsyttring som dsyftas med samman-
komsten. Det kan dock finnas undantag frin denna princip.

1 A. Association and H. mot Osterrike®® hade ett sterrikiskt poli-
tiskt parti anmilt anordnandet av ett offentligt méte till polismyndig-
heten. Till anmailan bifogade partiet ett flygblad som skulle anvindas
for att gora reklam for motet. Av flygbladet framgick att métets
syfte var att hogtidlighdlla den tyska enhetsdagen och propagera for
Osterrikes forenande med Tyskland. Polismyndigheten férbjod motet
med hinvisning dels till en bestimmelse i lagen om férsamlingar
enligt vilken sammankomster som hade ett syfte som stod i strid
med straffrittsliga bestimmelser eller som utgjorde en fara for all-
min sikerhet eller f6r det allminnas vilbefinnande skulle forbjudas,
dels till artikel 4.2 1 det 6sterrikiska sjilvstindighetsférdraget’, en-

? Se till exempel Primov mot Ryssland, nr 17391/06, den 12 juni 2014, p. 135.

0 A. Association and H. mot Osterrike, nr 9905/82, den 15 mars 1984.

3! Treaty for the re-establishment of an independent and democratic Austria, signed in Vienna
on 15 May 1955.

121



Yttrande-, motes- och demonstrationsfriheterna enligt europaratten SOU 2024:52

ligt vilken Osterrike var forpliktat att hindra organisationer som 3syf-
tade en politisk eller ekonomisk union med Tyskland samt ”stor-
tysk” propaganda. Kommissionen, som avvisade partiets klagomal,
konstaterade att den dsterrikiska konstitutionsdomstolen hade funnit
att férbudet var motiverat med hinvisning till att motet utgjorde en
fara for det allminnas sikerhet och vilmiende. Kommissionen ansig
dirfor att forbudet hade fattats med hinsyn till statens sikerhet.
Kommissionen ansdg vidare att beslutet var nédvindigt i ett demo-
kratiskt samhille eftersom Osterrike var folkrittsligt forpliktade att
forhindra alla aktiviteter som dsyftade Osterrikes férenande med
Tyskland.

I vissa fall kan stdd for en innehdllsbaserad inskrinkning av métes-
friheten himtas ur artikel 17 i konventionen. Det kan med stéd av
den artikeln vara tillitet att till exempel férbjuda demonstrationer av
nazistisk eller rasistisk prigel.

Tid, plats och sittet f6r genomférande

Motesfriheten innefattar — med de inskrinkningar som kan félja av
artikel 11.2 — en ritt att vilja tid, plats och sittet f6r genomférande
(time, place and manner) av en sammankomst. Till skillnad frdn vad
som ir fallet vid innehillsbaserade inskrinkningar &tnjuter emeller-
tid staterna en bred bedémningsmarginal nir det giller inskrink-
ningar i friga om tid, plats och sittet for genomférande.” Om tiden
eller platsen ir avgorande f6r deltagarna kan dock ett beslut om att
sammankomsten méste héllas pd en annan tidpunkt eller pd en annan
plats utgora en otilliten inskrinkning av motesfriheten.

[ Sdska mot Ungern® hade en person ansokt om tillstdnd att
demonstrera pd torget framfér det ungerska parlamentet 1 syfte att
hogtidlighdlla 1956 &rs revolution och 2006 4rs oroligheter samt upp-
mirksamma avsaknaden av rittssikerhet 1 landet. Efter att sokanden
hade avvisat ett erbjudande om att {3 hilla demonstrationen pi en
avskild del av torget forbjéd polismyndigheten demonstrationen.
Enligt polisen skulle den planerade demonstrationen utgéra en all-
varlig fara for parlamentets funktion. Dirvid hinvisade myndigheten
sirskilt till att det skulle férekomma musik och tal med hogtalar-

32 Se Lashmankin m.fl. mot Ryssland, nr 57818/09 m.fl., den 7 februari 2017, p. 417.
3 Sdska mot Ungern, nr 58050/08, den 27 november 2012.
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forstirkning, vilket skulle kunna stéra parlamentsledaméterna i deras
arbete, och att 150-200 personer férvintades delta, vilket skulle kunna
innebira att ledaméterna inte kunde kora till och frén parlamentets
parkeringsplats. Ungern anférde 1 Europadomstolen att inskrink-
ningen hade syftat till det legitima indamadlet att sikra funktionen
hos de folkvalda forsamlingarna, det vill siga allmin sikerhet och
skyddet f6r andras fri- och rittigheter. Domstolen konstaterade att
den begrinsning som polisen hade foreslagit visserligen i sig kunde
anses respektera kirnan 1 sékandens rittigheter enligt artikel 11,
men att polisen inte hade redovisat relevanta och tillrickliga skil for
inskrinkningen. Det var enligt domstolen sirskilt anmirkningsvirt
att en annan demonstration av motsvarande slag hade fatt tillstdnd
tvd dagar tidigare, nir fem parlamentariska utskott hade samman-
tride, medan det pd dagen for den i mélet aktuella demonstrationen
inte pigick ndgon schemalagd aktivitet i parlamentet. Domstolen
drog dirfor slutsatsen att det inte fanns ndgot tringande socialt be-
hov (pressing social need) som kunde motivera inskrinkningen.

Staterna far infora begrinsningar i ritten att hilla sammankoms-
ter pa en viss plats med hinvisning till allmin sikerhet. I Raz och
Evans mot Storbritannien™* hade Europadomstolen inte ndgra syn-
punkter pd féreskrifter om tillstdndskrav f6r ssmmankomster pa vissa
speciella platser som bedémts kinsliga ur sikerhetssynpunkt (i det
aktuella fallet i nirheten av premidrministerns bostad).

Kravet pd att en inskrinkning ska vara féreskriven i lag innefattar
som har nimnts ovan (se avsnitt 4.2.2) ett krav pd att lagstiftningen
inte fir ge utrymme for godtyckliga bedémningar. I Lashmankin m.fl.
mot Ryssland (se not 32) hade domstolen bland annat att ta stillning
till en rysk foreskrift enligt vilken myndigheterna kunde limna *vil-
motiverade” anvisningar om alternativ tid, plats eller genomférande-
sitt. Ndgra materiella riktlinjer f6r vilka omstindigheter som darvid
kunde beaktas av myndigheterna framgick inte av féreskriften. Dom-
stolen bedomde dirfor att de inskrinkningar som f6ljde av féreskrif-
ten inte var “foreskrivna i lag” eftersom bestimmelserna var utformade
pd ett sddant sitt att de inte erbjéd ndgra garantier mot godtycklig
och diskriminerande tillimpning (p. 416-430).

3 Rai och Evans mot Storbritannien, nr 26258/07 och 26255/07, den 17 november 2009.
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Generella forbud mot sammankomster

En stat kan, 1 6verensstimmelse med konventionen, under vissa forut-
sittningar anta generella dtgirder som ir tillimpliga pd 1 forvig defi-
nierade situationer utan hinsyn till omstindigheterna i det enskilda
fallet. I Christians against Racism and Fascism mot Forenade kunga-
riket” hade en polismistare i London Metropolitan Police District
med stdd av ett bemyndigande 13 § 3 Public Order Act 1936 utfirdat
ett generellt férbud mot avhillande av demonstrationstdg 1 distriktet
under tvd ménaders tid, med undantag fér ”sedvanliga processioner”
av religiés, utbildnings-, fest- eller ceremoniell karaktir. Kommis-
sionen uttalade att ett generellt demonstrationstérbud kan moti-
veras endast om det finns en verklig risk fér att demonstrationerna
leder till oordning som inte kan férhindras genom andra mindre
ingripande dtgirder. I det sammanhanget miste myndigheten beakta
effekterna av ett férbud mot demonstrationer som inte 1 sig utgor
en fara for den allminna ordningen. Endast om nackdelen med att
sddana demonstrationer omfattas av forbudet klart uppvigs av de
sikerhetsskil som motiverar att férbudet utfirdas och om det inte
finns nigon mojlighet att undvika sidana oonskade bieffekter av
forbudet genom en sniv avgrinsning av dess rickvidd vad giller
territoriell tillimpning och varaktighet, kan férbudet anses vara nod-
viandigt 1 den mening som avses 1 artikel 11.2. Den situation som
rddde 1 England vid den relevanta tidpunkten kinnetecknades, kon-
staterade kommissionen, av en spind atmosfir tll f6]jd av en rad
upplopp och oroligheter som féranletts av Nationella Frontens mani-
festationer och motdemonstrationer 1 samband med dessa. Trots att
mycket betydande polisstyrkor hade satts in vid varje tillfille, hade
det inte varit méjligt att forhindra allvarliga skador pa personer och
egendom. Kommissionen ansdg att det under dessa omstindigheter
inte var oskiligt av de behériga myndigheterna att férbjuda alla demon-
strationer under den relevanta perioden pa tvd ménader. Effekten pd
andra demonstrationer var inte s allvarlig att den féranledde tvivel
om nodvindigheten av férbudet som sidant.

35 Christians against Racism and Fascism mot Férenade kungariket, nr 8440/78, den 16 juli 1980.
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Nationell sikerhet som inskrinkningsindama3l*

Staterna har en relativt bred bedémningsmarginal nir det giller att
avgora vilken typ av verksamhet som de anser dventyrar den natio-
nella sikerheten. Inskrinkningar i ritten till métesfrihet som grundas
pd nationell sikerhet bor dock endast inforas for att skydda nationens
existens eller dess territoriella integritet eller politiska oberoende mot
vald eller pitagligt hot om vild.”” Europadomstolen har vidare, 1 ett
mil som gillde skyddet f6r privatlivet, framhéllit att nationell siker-
het ofta anvinds 1 bdde nationell och internationell lagstiftning, och
betonat att kravet pd forutsebarhet 1 lagen inte gir s8 langt att det
tvingar staterna att anta lagbestimmelser som 1 detalj anger alla bete-
enden som kan féranleda ett visst beslut med hinvisning till nationell
sikerhet. Det ligger enligt domstolen 1 sakens natur att hot mot den
nationella sikerheten kan variera i karaktir och kan vara oférutsedda
eller svdra att definiera i férvig.”

I likhet med vad som ovan har konstaterats vara fallet nir det
giller yttrandefriheten synes det inte finnas nigra avgéranden frin
Europadomstolen som har gillt inskrinkningar i motesfriheten som
en stat vidtagit med hinvisning till att till exempel en utlindsk makt
eller religiésa fundamentalister kan bli s8 provocerade av ett budskap
som fors fram vid ett mote eller en demonstration att deras reak-
tioner kan utgora en fara for statens sikerhet eller den territoriella
integriteten.

Forhillandet till artikel 10

Det nira sambandet mellan yttrandefriheten och métesfriheten gor
att Europadomstolen ofta behover ta stillning till om ett klagomal
som har sdvil métes- som yttrandefrihetsaspekter ska prévas mot
artikel 10, artikel 11, eller bdda. Det ir omstindigheterna i det en-
skilda fallet och kirnan i klagandens framstillan som avgor. I de fall
dir domstolen bestimmer sig fér att prova ett klagomal mot endast
en av bestimmelserna, sker det oftast uttryckligen i ljuset av den

3¢ T den officiella svenska &versittningen av konventionen anvinds uttrycket statens sikerbet som
Sversittning av den engelska versionens national security.

%7 Se till exempel Stankov and the United Macedonian Organisation Ilinden mot Bulgarien, nr 29221/95
och 29225/95, den 2 oktober 2001, p. 97.

3% Se Kennedy mot Forenade kungariket, nr 26839/05, den 18 maj 2010, p. 159.
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andra bestimmelsen. Det gor att den praktiska betydelsen av dom-
stolens vigval i denna frdga minga ginger ir begrinsad.

Nir det giller enmansdemonstrationer har domstolen fast vike
vid att de som deltar i en sammankomst inte bara férséker uttrycka
sin dsikt, utan att de gor det tillsammans med andra. Demonstra-
tioner som genomférs av en ensam deltagare provas dirfor enligt
artikel 10, 1 férekommande fall med beaktande av de allminna prin-
ciper som faststillts i samband med artikel 11.”

4.3 EU-stadgan
4.3.1 Allmant

Ar 1999 togs initiativet till en egen rittighetskatalog f6r EU och ret
dirpd kungjordes Furopeiska unionens stadga om grundliggande
rittigheter (EU-stadgan). EU-stadgan syftar till att garantera vissa
grundliggande rittigheter nir unionsritten tillimpas. I samband med
att Lissabonfordraget tridde 1 kraft den 1 december 2009 inférliv-
ades stadgan 1 unionens s kallade primirritt. Det innebir att stadgan
numera ligger pd den hégsta nivin i den unionsrittsliga normhierar-
kin tillsammans med Foérdraget om Europeiska unionen (EU-for-
draget eller unionsférdraget) och Foérdraget om Europeiska unionens
funktionssitt (EUF-fordraget eller funktionsférdraget).

EU-stadgan innehéller bide preciserade rittigheter och allminna
principer. Rittigheterna, diribland yttrande- och métesfriheterna,
betraktas 1 regel som sidana tydliga och ovillkorliga rittigheter som
ska kunna 3beropas direkt infér nationella domstolar och myndig-
heter (si kallad direkt effekt). Vidare 8ligger det medlemslinderna
att tolka sin nationella ritt sd att denna stimmer &verens med stad-
gan (sd kallad indirekt effekt) och att vidta nodvindiga dtgirder for
att denna ska {3 ett effektivt genomslag pa nationell niva.

3% Se Europadomstolens webb-publikation Guide on Article 11— Freedom of assembly and asso-
ciation, 28 februari 2023, s. 7 med hinvisningar.
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4.3.2 Tillampningsomrade*

En viktig begrinsning av stadgans tillimpningsomride foljer av arti-
kel 51.1. Dir framgdr att stadgan ir tillimplig endast nir en med-
lemsstat tillimpar unionsritten. De situationer dir en medlemsstat
ska anses tillimpa unionsritten i stadgans mening kan delas in 1 tvd
huvudsakliga kategorier.

Den ena kategorin utgdrs av sidana situationer dir en medlems-
stat agerar for att inférliva eller genomfdra en unionsrittsakt. Med-
lemsstaten agerar dd som ombud” {6r unionen, och det rdder nor-
malt ingen tvekan om att medlemsstaten tillimpar unionsritten 1
stadgans mening.

Den andra kategorin utgdrs av sidana situationer dir medlems-
statens dtgirder inte syftar till att inforliva eller genomféra en unions-
rittsakt men dndd har en tillrickligt stark anknytning till unions-
ritten. Under denna kategori sorterar bland annat sidana situationer
dir en medlemsstat gor gillande att en dtgird som den dr upphovs-
man till, och som inskrinker en grundliggande frihet som garanteras
1 fordragen, ir motiverad pd grundval av férdragen eller av ett tving-
ande skil av allminintresse som erkinns i unionsritten.* Enligt den
rittspraxis som hittills har utvecklats uppkommer denna situation
bland annat nir nationella dtgirder

— utgdr diskriminering pd grund av nationalitet enligt artikel 18
funktionsférdraget,

— begrinsar den fria rérligheten f6r unionsmedborgare, personer,
yénster eller kapital eller utgor kvantitativa import- och export-
restriktioner (artiklarna 21, 34, 35, 45, 49, 56 och 63 funktions-
fordraget),

— har den (potentiella) effekten att unionsmedborgare berdvas det
verkliga dtnjutandet av inneh8llet 1 de rittigheter som tillkommer
dem pd grund av deras stillning som unionsmedborgare (artikel 20
funktionsférdraget).

“ Redogdérelsen i detta avsnitt bygger pd uppgifter i handboken Applying the Charter of Funda-
mental Rights of the European Union in law and policymaking at national level, European Union
Agency for Fundamental Rights (2020), s. 48-66.

! Se till exempel dom den 30 april 2014, Pfleger m.fl., C-390/12, och dom den 13 september 2016
(stora avdelningen), Rendén Marin, C-165/14, och CS, C-304/14.

127



Yttrande-, motes- och demonstrationsfriheterna enligt europaratten SOU 2024:52

En redogorelse fo6r bestimmelserna om diskriminering pd grund av
nationalitet samt om unionsmedborgarskapet och dtféljande rittig-
heter finns 1 avsnitt 5.4.

4.3.3 Yttrandefrihet och motesfrihet

Yttrandefriheten regleras i artikel 11 tillsammans med informations-
friheten. Artikeln har fljande lydelse.

1. Var och en har ritt till yttrandefrihet. Denna ritt innefattar &sikts-
frihet samt frihet att ta emot och sprida uppgifter och tankar utan
offentlig myndighets inblandning och oberoende av territoriella grinser.

2. Mediernas frihet och mangfald ska respekteras.

Motesfriheten regleras iartikel 12 tillsammans med f6éreningsfriheten.
Artikeln har foljande lydelse.

1. Var och en har ritt till frihet att delta i fredliga sammankomster samt
till foreningsfrihet pd alla nivier, sirskilt pd det politiska, fackliga
och medborgerliga omrédet, vilket innebir ritten for var och en att
bilda och ansluta sig till fackféreningar f6r att skydda sina intressen.

2. De politiska partierna p4 unionsnivd ska bidra till att unionsmed-
borgarnas politiska vilja kommer till uttryck.

Det f6ljer av artikel 52.3 att dessa rittigheter ska ha samma innebord
och rickvidd som i Europakonventionen.* Detta hindrar dock inte
att unionsritten kan tillférsikra ett mer lingtgdende skydd. Syftet
med artikel 52.3 idr att undvika att skyddet 1 Europakonventionen
urholkas och att EU- respektive Europadomstolen kommer fram till
olika tolkningar.

Varje begrinsning i utdvandet av yttrande- eller motesfriheten
ska vara féreskriven i lag och férenlig med det visentliga innehéllet i
friheten. Begrinsningar fr, med beaktande av proportionalitetsprin-
cipen, endast gdras om de dr nédvindiga och faktiskt svarar mot mal
av allmint samhillsintresse som erkinns av unionen eller behovet av
skydd fér andra minniskors rittigheter och friheter (artikel 52.1).

2 Hir ges dirfor inte ndgon utfdrligare redogérelse f6r yttrande- och métesfriheterna enligt
stadgan. I stillet hinvisas till avsnitt 4.2.
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4.3.4 Relationen mellan grundlaggande friheter enligt
fordragen och grundlaggande rattigheter enligt stadgan

Inom ramen f6r den inre marknaden kan yttrande- och métesfri-
heterna aktualiseras i EU-domstolen 1 tvd visensskilda sasmmanhang;
antingen som ett motstiende intresse som dberopas av en medlems-
stat som rittfirdigandegrund {6r en begrinsning av ndgon av de grund-
liggande friheter som féljer av fordragen, eller som en ytterligare
“troskel” som medlemsstaten méste ta sig 6ver for att rittfirdiga en
sddan begrinsning.

Malet Schmidberger ir ett exempel pa den forra situationen.* De
osterrikiska myndigheterna hade beslutat att inte férbjuda en demon-
stration som ledde till att en viktig transportled mellan medlems-
stater helt stingdes av under 30 timmar. EU-domstolen konstate-
rade att underltenheten att férhindra demonstrationen utgjorde en
inskrinkning av den fria rérligheten f6r varor men att skyddet av de
grundliggande rittigheterna, 1 det aktuella fallet yttrande- och motes-
friheterna, ir tvingande for sivil gemenskapen som for medlems-
staterna och dirfér kan utgora ett sddant legitimt intresse som kan
motivera en inskrinkning. De aktuella intressena ska vigas mot var-
andra, varpd ska faststillas om en riktig balans har uppnitts. I det
aktuella fallet ansig EU-domstolen att den nationella myndigheten,
med hinsyn till det stora utrymme f6r skonsmissiga beddmningar
som den forfogar 6ver pa detta omréde, skiligen kunde anse att det
legala syftet med sammankomsten inte kunde uppnds med &tgirder av
mindre ingripande verkan pd handeln inom gemenskapen. Begrins-
ningarna 1 den fria rorligheten kunde alltsé rittfirdigas.

Ett exempel pd den senare situationen — det vill siga att friheterna
enligt fordragen och rittigheterna enligt stadgan samverkar — finns i
méilet Familiapress, som gillde en osterrikisk lag om illojal konkur-
rens.** Lagen inneholl ett allmint férbud mot att erbjuda konsumenter
gdvor 1 samband med férsiljning av varor eller tillhandahillande av
tjanster. Forbudet gillde dven utgivare av tidskrifter som erbjod kon-
sumenter att delta i utlottningar av priser. Lagligheten av detta f6r-
bud ifrigasattes av ett tidningsforetag med site i Tyskland som ville
silja publikationer i Osterrike. EU-domstolen ansig att férbudet
utgjorde en begrinsning av den fria rorligheten for varor (en tgird

“ Dom den 12 juni 2003, Schmidberger, C-112/00.
* Dom den 26 juni 1997, Vereinigte Familiapress Zeitungsverlags- und vertriebs GmbH and Heinrich
Bauer Verlag, C-368/95.
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med motsvarande verkan) och att Osterrike dirfér behovde dberopa
en rittfirdigandegrund. Den 6sterrikiska regeringen hivdade att syftet
med den nationella regleringen var att bevara mingfalden inom pressen.
For att avgora om den aktuella inskrinkningen var berittigad tog EU-
domstolen stillning till om uppritthillandet av pressens mingfald
kunde utgéra ett tvingande hinsyn som motiverade en inskrinkning
1 den fria rérligheten for varor samt om proportionalitetsprincipen
hade iakttagits. Dessutom tillimpade domstolen artikel 10 i Europa-
konventionen (yttrandefrihet) som en allmin unionsrittslig princip.”
Domstolen konstaterade att det aktuella forbudet kunde inskrinka
ritten till yttrandefrihet och att forbudet dirfér dven miste upptylla
kraven i artikel 10 1 Europakonventionen for att kunna rittfirdigas
enligt unionsritten.

 Provningen skedde innan EU-stadgan antogs.
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5 Fri- och rattighetsskyddet
for utlandska medborgare

5.1 Inledning

I direktiven framhills att flera av de demonstrationer som verkat
hotdrivande mot Sverige pa senare tid har arrangerats av enskilda
extremister och provokatérer som ir utlindska medborgare. Ett sitt
att begrinsa en eventuell inskrinkning av demonstrationsfriheten
med hinsyn till vikten av att virna Sveriges sikerhet skulle enligt
direktiven dirfor kunna vara att avgrinsa inskrinkningen till enbart
utlindska medborgare. Som en del av uppdraget ingdr dirfér att ana-
lysera och beskriva vilka rittsliga mojligheter regeringsformen och
EU-ritten ger att beakta medborgarskap vid tillstdndsprévningen
for allminna sammankomster och att, om det bedéms limpligt och
indamalsenligt, limna f6rslag om detta.

I det hir kapitlet redovisas de rittsliga utgdngspunkter som har
beddmts relevanta f6r dvervigandena i denna del. I kapitlet anvinds
utlindska medborgare som synonymt med andra in svenska medborg-
are och utlinningar, det vill siga med avseende pd dven statslosa
personer, samt med den underforstddda férutsittningen att det ir ut-
lindska medborgare — och andra utlindska rittssubjekt — som befinner
sig 1 Sverige som avses.

5.2 Regeringsformen
5.2.1  Skyddets framvaxt

Ambitionen har under en lingre tid varit att si lingt som mojligt
dstadkomma likformig behandling av svenska och utlindska med-
borgare vad giller fri- och rittighetsskyddet 1 2 kap. regeringsformen.
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Forfattningsutredningen konstaterade 1 sitt betinkande
(SOU 1963:17 5. 204-209) att utvecklingen betriffande utlinning-
arnas stillning 1 stort kunde sigas ha gitt frin ”den rittsléshetens
princip, som hirskade pd detta omrdde i forna tider, i riktning mot
likstillighet med vért lands egna medborgare”. Utvecklingen fram-
stod enligt utredningen som naturlig mot bakgrund av det alltmer
dkade internationella samarbetet och utbytet pd skilda omriden. Allt-
jamt gillande begrinsningar 1 utlinnings rittsstillning 1 Sverige hin-
forde sig framfor allt till det politiska och ekonomiska livets omriden.

Nir det gillde opinionsfriheterna framhéll utredningen att utlin-
ningar dtnjot dsiktsfrihet och — 1 allt visentligt — yttrandefrihet 1 lika
méin som svensk medborgare. Ett av de fi undantagen frin denna
huvudprincip var féreskrifterna i1 5 kap. 1 och 2 §§ tryckfrihetsfor-
ordningen om att utlinning inte fick vara dgare tll eller utgivare for
periodisk skrift. Av religionsfrihetslagen framgick att utlinning i lika
min som svensk medborgare hade ritt att std utanfor varje tros-
samfund och att hir i riket utéva sin religion. I friga om ritt for
utlinning att 1 Sverige anordna eller medverka vid allmin samman-
komst gillde, férutom reglerna i1 lagen om allminna sammankoms-
ter, vissa sirskilda bestimmelser om krav pd stillande av borgen eller
annan sikerhet f6r utgifter till staten och kommunen under tre &r
eller erhdllande av sirskilt tillstind av vederbérande myndighet.'
Undantag gillde dock bland annat f6r allmidn sammankomst, som
var att hinféra till religionsévning. P4 foreningsfrihetens omridde
gillde timligen lingtgiende inskrinkningar f6r utlinningar sdvitt av-
sdg sammanslutningar med indamal att driva ekonomisk verksamhet.

Mot denna bakgrund konstaterade utredningen att huvudprin-
cipen fick anses vara att utlinningar hir 1 riket tnjét samma grund-
liggande fri- och rittigheter som svenska medborgare, och att denna
princip borde komma till uttryck i regeringsformen. Som en del 1 sitt
forslag till fri- och rittighetsreglering foreslog utredningen dirfor
att det skulle inféras ett sirskilt principstadgande om att utlinning,
som enligt regler pd utlinningslagstiftningens omrade erhéllit rict att
vistas 1 landet, skulle dtnjuta fri- och rittigheter i likhet med svensk
medborgare, sdvitt ej annat var sirskilt stadgat. Forfattningsutred-
ningens férslag till fri- och rittighetsreglering genomférdes inte.

! Kungbrelse (1913:380) om ritt fér den som ir bosatt i utlandet att giva eller medverka i offentlig
forestillning m.m. 1 Sverige.
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Utlinningsutredningen sammanfattade i delbetinkandet Flykting-
skap (SOU 1972:84) de utlindska medborgarnas stillning pd opinions-
friheternas omrade pa féljande sitt (s. 23).

Utlinning &tnjuter vidare i princip yttrandefrihet, religionsfrihet samt
férenings- och forsamlingsfrihet i samma man som svensk medborgare.
Av sirskilt intresse for flykting ir i detta sammanhang frdgan om ut-
linning dger bedriva politisk verksamhet hir i landet, speciellt sddan
verksamhet som tar sikte pi de politiska férhdllandena 1 utlinningens
hemland. Enligt Vedertagen internationell uppfattning kan utlinning
inte gora ansprak pd att {8 vara politiskt verksam 1 annat land 4n hem-
landet. Denna uppfattning har kommit till uttryck bl. a. i Europarddets
konvention angiende skydd fér de minskliga rittigheterna och de grund-
liggande friheterna pd si sitt att konventionen inte forpliktar konven-
tionsstat att garantera utlinningar en ovillkorlig ritt att vara politiskt
verksamma. Enligt artikel 16 1 konventionen utgdr nimligen dess stadgan-
den om yttrandefrihet, forenings- och férsamlingsfrihet inte hinder for
konventionsstat att foreskriva inskrinkningar 1 utlinningars politiska
verksamhet. Svensk lag innehiller inte ndgot f6rbud for utlinning att
bedriva sidan verksamhet i Sverige. De fri- och rittigheter, som svenska
medborgare hirvidlag dtnjuter, tillkommer f6ljaktligen i princip ocksd
utlinningar som vistas hir. Bedriver emellertid en utlinning politisk
verksamhet, som inte ir férenlig med svenska intressen, kan han f6rmés
att limna landet, eftersom han i motsats till svenska medborgare saknar
en ovillkorlig ritt att vistas hir. Med stdd av sirskilt stadgande 1 utlin-
ningslagen kan nimligen Kungl. Maj:t utvisa utlinning, om det finnes
pikallat med hinsyn till rikets sikerhet eller eljest i statens intresse.
I stillet f6r utvisning kan Kungl. Maj:t féreskriva inskrinkningar och
villkor fér utlinningens fortsatta vistelse 1 riket.

Kommissionen f6r férebyggande av politiska vildsdid konstaterade
i sin rapport Atgirder mot vissa véldsddd med internationell bakgrund
(Ds 1972:35) att utlindska medborgare enligt gillande ritt hade samma
ritt som svenska medborgare att i former som var férenliga med vért
demokratiska samhillsskick dgna sig &t politisk verksamhet och att
det inte borde ske ndgon dndring i det avseendet. Alldeles bortsett
fran att detta skulle inge vissa principiella betinkligheter frin allminna
demokratiska synpunkter var det enligt kommissionen inte sannolikt
att foreskrifter om generella inskrinkningar 1 ritten att hir bedriva
politisk verksamhet skulle bli ett effektivt medel i kampen mot ter-
rorismen, eftersom den typen av verksamhet sillan skedde 1 det ppna.
Det var enligt kommissionen fara virt” att ett forbud i praktiken
skulle komma att forfela sitt mal och i stillet drabba grupper av fullt
lojala invandrare (s. 80).
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Vid tillkomsten av 1974 4rs regeringsform diskuterades 1 vilken
mén man borde gora grundlagens regler om fri- och rittigheter
tillimpliga dven pd utlindska medborgare. Anledningen till att nigot
grundlagsskydd f6r utlindska medborgare inte togs upp i regeringens
forslag var 1 korthet att ett sddant skydd tedde sig ofullkomligt med
tanke pd att utlindska medborgare inte hade en ovillkorlig ritt att
uppehilla sig i landet. Vidare pekade departementschefen p8 vissa sir-
skilda punkter dir skyddet for utlindska medborgares fri- och rittig-
heter enligt vanlig lag skilde sig frdn motsvarande skydd for svenska
medborgare. I stillet borde man genom vanlig lagstiftning tillférsikra
de hir bosatta utlindska medborgarna samma férméaner som svenska
medborgare (se prop. 1973:90 s. 200).

Enligt 1973 &rs fri- och rittighetsutredning (SOU 1975:75 5. 171—
176) talade 4tskilliga skl f6r att utlinningar skulle beredas ett skydd
genom grundlagen. De synpunkter som departementschefen hade
anlagt vid inforandet av 1974 irs regeringsform dgde enligt utred-
ningen visserligen alltjimt giltighet. Ndgon ovillkorlig ritt f6r utlin-
ningar att & vistas 1 Sverige kunde inte gilla. Inte ens f6r politiska
flyktingar fanns ndgon undantagslés och fullt ut gillande ritt till asyl
hir i landet. A andra sidan férhsll det sig i praktiken s3, konstaterade
utredningen, att utlinningar 1 stor utstrickning &tnjot samma skydd
som det svenska medborgare tillférsikrades i regeringsformen. Att
grundlagen inte angav att sd var fallet kunde dirfor sigas ge en vil s&
oriktig bild av det verkliga férhillande som den grundlagsregel som
forfattningsutredningen hade foreslagit. Utredningen framhéll dven
det arbete som pdgick med att stirka utlinningars stillning i1 Sverige,
och pekade dirvid bland annat pd de f6rslag om f6rslag om kommu-
nal réstritt och valbarhet for invandrare som lagts fram 1 betinkandet
SOU 1975:15. Utredningen erinrade vidare om att Europakonven-
tionen forpliktade Sverige att ge utlinningar som befinner sig hir i
landet samma skydd som svenska medborgare utom i friga om poli-
tisk verksamhet och ritten att vistas i landet. Utredningen foreslog
mot denna bakgrund att utlindska medborgare i friga om vissa fri-
och rittigheter skulle vara helt likstillda med svenska medborgare
samt 1 friga om vissa andra fri- och rittigheter, bland annat de posi-
tiva opinionsfriheterna, skulle vara helt likstillda om annat inte sir-
skilt féreskrivits 1 lag. Frin det skyddade omridet undantogs bland
annat 3siktsregistrering och andra begrinsningar av rérelsefriheten
in frihetsberévanden.
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Regeringens forslag motsvarade utredningens. Enligt regeringen
18g det ett betydande virde i att skyddet f6r utlinningarnas fri- och
rittigheter framgick av en sirskild paragraf som var utformad p3 s3
sitt att den ocksd list fristdende gav en klar bild av skyddets om-
fattning. Med anledning av ett pdpekande frin Statens invandrarverk
om att man borde overviga att ge ett sirskilt starkt skydd 4t de
utlinningar som var att betrakta som invandrare, sirskilt vad gillde
skyddet for opinionsfriheterna, framholl regeringen att det knappast
var mojligt att inom ramen f6r en grundlagsbestimmelse avgrinsa ett
sirskilt invandrarbegrepp med sddan grad av klarhet att det kunde an-
vindas pd det sitt som foreslagits (se prop. 1975/76:209 s. 131-134).

5.2.2 Gallande ratt

Vissa av fri- och rittigheterna i 2 kap. regeringsformen giller endast
svenska medborgare; ritten att inte registreras for sina politiska dsikter
utan samtycke (3 §), ritten att resa in 1 riket och att inte tvingas att
limna det (7 § forsta stycket), friheten att forflytta sig inom samt
limna riket (8 § andra meningen) och — av naturliga skil — ritten att
inte frintas medborgarskapet (7 § andra stycket). Bortsett frin dessa
fri- och rittigheter ir utgdngspunkten att utlindska medborgare
som befinner sig i Sverige omfattas av rittighetsskyddet i motsvar-
ande min som svenska medborgare. Denna principiella likstilldhet
modifieras dock, sdvitt avser styrkan pd skyddet, avsevirt av bestim-
melsen 12 kap. 25 §. Dir framgar att utlindska medborgare betriff-
ande vissa fri- och rittigheter kan behandlas annorlunda in svenska
medborgare under férutsittning att det antas regler om detta 1 lag.
Paragrafen fick sin nuvarande lagtekniska utformning vid 2010 &rs
reform, men har 1 materiellt hinseende 1 allt visentligt haft samma
innehdll sedan 1976. Den har f6ljande lydelse.

25§ Forandrain svenska medborgare hir i riket fir sirskilda begrins-
ningar gdras genom lag i friga om foljande fri- och rittigheter:
1) yttrandefriheten, informationsfriheten, métesfriheten, demonstra-
tionsfriheten, foremngsfnheten och religionsfriheten (1 § forsta stycket),
2) skyddet mot tvingatt ge till kinna dskddning (2 § forsta meningen),
3) skyddet mot kroppsligt ingrepp dven 1 annat fall in som avses i 4
och 5 §§, mot kroppsvisitation, husrannsakan och liknande intring, mot
intrdng 1 fértroliga férsindelser och meddelanden samt i &vrigt mot in-
tring som innebir évervakning och kartliggning av den enskildes per-

sonliga férhdllanden (6 §),
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4) skyddet mot frihetsberdvande (8 § férsta meningen),

5) ritten till domstolsprévning av frihetsberdvande av annan anled-
ning in brott eller misstanke om brott (9 § andra och tredje styckena),

6) offentligheten vid domstolstérhandling (11 § andra stycket andra
meningen),

7) forfattares, konstnirers och fotografers ritt till sina verk (16 §),

8) ritten att driva niring eller utéva yrke (17 §),

9) skyddet for forskningens frihet (18 § andra stycket), och

10) skyddet mot ingrepp pd grund av dskddning (21 § tredje men-
ingen).

P4 sidana foreskrifter om sirskilda begrinsningar som avses 1 forsta
stycket ska 22 § férsta stycket, andra stycket frsta meningen samt tredje
stycket tillimpas.

For lagstiftning enligt 2 kap. 25 § giller inte den allminna begrins-
ningsramen 1 2 kap. 21 § och de sirskilda begrinsningsindamalen 1
23 och 24 §§. Detta innebir att de positiva opinionsfriheterna fir
begrinsas fér andra indam4l dn vad som anges 1 dessa bestimmelser
samt att kravet pd proportionalitet och det sirskilda skyddet for den
fria dsiktsbildningen 1 princip inte giller. Det kvalificerade férfaran-
det enligt 22 § idr dock tillimpligt, och diskrimineringstérbudet 1
21 § tredje meningen utgdr {or utlindska medborgares del en sjilv-
stindig — men genom lag begrinsningsbar — rittighet.

Det gors ingen skillnad mellan invandrare och utlinningar som
befinner sig hir 1 landet tillfilligt utan medborgarskapet ir utslags-
givande. Regleringen giller dven utlindsk juridisk person i férekom-
mande fall (se SOU 1975:75 s. 208).

Personer som inte ir svenska medborgare kan behandlas olika sins-
emellan. Om Sverige till exempel kommer i konflikt med ett visst land
kan det landets medborgare enligt regeringsformen sirbehandlas 1
forhallande till andra linders medborgare. Foérbudet mot diskrimi-
nering enligt 21 § tredje meningen tar inte sikte pd sirbehandling pa
grund av medborgarskap (jfr prop. 1975/76:209 s. 160).

I borjan av 2000-talet kom frigan om sirbehandling av utlinningar
vid rittighetsbegrinsningar att belysas av Kommittén om medborgar-
skapskrav. Kommittén konstaterade 1 betinkandet Medborgarskaps-
krav i svensk lagstifining (SOU 2000:106) att det forhdllandet att de
materiella skyddsreglerna inte behévde iakttas fullt ut vid rittighets-
begrinsningar mot utlinningar innebar en sirbehandling men att denna
var motiverad med hinsyn till intresset att bevara riksdagens och reger-
ingens (jfr 15 kap. 6§ regeringsformen) handlingsutrymme under
extraordinira férhillanden. Kommittén tillade att dven om skydds-
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reglerna formellt inte behovde iakttas, det samtidigt var s3 att det
under normala férhillanden i praktiken inte fanns utrymme fér stats-
makterna att vid rittighetsbegrinsande lagstiftning underldta att iaktta
dessa. Detta torde enligt kommittén folja av Europakonventionen,
enligt vilken fri- och rittigheterna fir underkastas endast sddana
inskrinkningar som ir féreskrivna i lag och som med hinsyn till vissa
angivna intressen dr nddvindiga i ett demokratiskt samhille. Under
extraordinira forhdllanden borde riksdagen diremot ha ett stort
handlingsutrymme, vilket konventionen medgav genom artikel 15.
Kommitténs sammantagna bedémning var dirfér att den sirbehand-
ling av utlinningar som féreldg, var sakligt motiverad utifrdn hinsyn
till rikets sikerhet (s. 310).

Omfattningen av sirlagstiftning for utlindska medborgare ir be-
grinsad. Av praktiska skil gdr det endast undantagsvis att gora skill-
nad p3 svenska medborgare och utlindska medborgare 1 lagstiftningen.
De allminna skyddsreglerna f6r begrinsningar av fri- och rittighet-
erna kommer i praktiken dirmed dven utlindska medborgare till godo.
Det ir visentligen 1 utlinningslagstiftningen som nigon sirbehand-
ling finns 1 befintlig lagstiftning. Dirutdver handlar det huvudsak-
ligen om konstitutionell beredskap. Genom bestimmelsen bevaras
ett utrymme for att i spinda ligen i olika hinseenden kunna ingripa
genom lagstiftning sirskilt riktad mot utlinningar om detta skulle
behévas, exempelvis f6r att motverka propaganda frin ett land som
Sverige kommit i konflikt med.’

Nir det giller det konstitutionella skyddet for den del av ytt-
randefriheten som regleras 1 tryckfrihetsférordningen och yttrande-
frihetsgrundlagen ir utgingspunkten dven dir att det rdder likstilld-
het mellan svenska och utlindska medborgare. Det har dock ansetts
att det 1 orostider, sirskilt under krig, finns ett behov av att kunna
begrinsa dessa friheter for utlindska medborgare utan att det om-
stindliga férfarandet vid grundlagsindring ska behdva iakttas (se till
exempel Ds 1976:18 s. 29). For andra dn svenska medborgare och
svenska juridiska personer fir siledes, enligt 14 kap. 5 § tryckfrihets-
férordningen och 12 kap. 3 § yttrandefrihetsgrundlagen, sirskilda
begrinsningar i friga dessa friheter géras genom lag.

2 Se Jermsten, Lexino, 2 kap. 25 §.
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5.2.3 Befintliga bestimmelser om sarbehandling
Yttrandefriheten

For de delar av yttrandefriheten som skyddas av regeringsformen,
det vill siga som inte omfattas av tryckfrihetsférordningen eller
yttrandefrihetsgrundlagen, finns det inte ndgra sirskilda bestimmel-
ser pa lagnivd som mera direkt begrinsar yttrandefriheten fér endast
utlindska medborgare. Enligt det synsitt som redovisades av 1973 3rs
fri- och rittighetsutredning, och som var en av huvudorsakerna till
att utredningen ansdg att de positiva opinionsfriheterna miste upp-
tas i (numera) 2 kap. 25 § regeringsformen, kan dock bestimmel-
serna om si kallad politisk utvisning i utlinningslagstiftningen’
anses innebira en begrinsning av utlindska medborgares yttrande-
frihet (SOU 1975:75 s. 174):

Regeringen fir med st6d av 34 § utlanmngslagen besluta om s.k. politisk
utvisning av utlinning. S8dan utvisning kan — tminstone teoretiskt (ut-
visningsméjligheten har inte tillimpats utan har visentligen *beredskaps-
karaktir”) — komma i friga dirfor att utlinning utdvat t.ex. sin yttrande-
frihet p4 ett sidant sitt att paragrafen blir tillimplig utan att det ir friga
om ett yttrande for vilket en svensk medborgare skulle kunna bli fére-
mal {or ett ingripande. Och dven om regeringen 1 ett sddant fall inte
beslutar utvisning utan endast féreskriver villkor fér utlinningens vist-
else hir 1 landet, vilka inskrinker pd hans rorelsefrihet, far ett dylikt in-
grepp 1 hans personliga férhillanden anses innebira en begrinsning av
hans yttrandefrihet. Det kan dirfor pd goda grunder hivdas att reglerna
om politisk utvisning — dven om de som foreslagits fr ett mera begrinsat
tillimpningsomrdde — utgér undantag frin huvudregeln att utlinning ir
likstilld med svensk medborgare i friga om de andliga” fri- och rittig-
heterna.

I 2 kap. 1 § tillimpningslagen* finns en bestimmelse som meddelats
med stdd av 14 kap. 5 § tryckfrihetsférordningen och som begrinsar
tryckfriheten for utlindska medborgare. Enligt den paragrafen far
endast utlindska fysiska personer som har hemvist i Sverige samt
medborgare och juridiska personer 1 EES-omridet vara dgare till peri-
odiska skrifter som trycks i Sverige.

3 Politisk utvisning, som numera regleras 2 kap. 1 och 2 §§ lagen (2022:700) om sirskild kon-
troll av vissa utlinningar, beskrivs nirmare 1 avsnitt 6.3.

* Lag (1991:1559) med foreskrifter pa tryckfrihetsférordningens och yttrandefrihetsgrundlagens
omride.
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Motes- och demonstrationsfriheterna

Det finns i1 gillande svensk ritt inte nigra bestimmelser som gor
dtskillnad mellan svenska och utlindska medborgare i frdga om métes-
och demonstrationsfriheterna. Med utgingspunkt i det synsitt som
1973 &rs fri- och rittighetsutredning redovisade betriffande yttrande-
friheten kan dock konstateras att bestimmelserna om politisk utvis-
ning skulle kunna leda till ingripanden mot utlindska medborgare med
anledning av hur de utdvat sin métes- eller demonstrationsfrihet.

5.3 Europakonventionen
5.3.1  Diskrimineringsforbud

Konventionsstaterna ska enligt artikel 1 garantera var och en som
befinner sig under deras jurisdiktion de fri- och rittigheter som
anges 1 konventionen. Forpliktelsen ir alltsd inte begrinsad till stat-
ens egna medborgare eller till ndgon annan sirskild personkrets.
Enligt artikel 14 ska dtnjutandet av konventionsskyddet sikerstillas
utan diskriminering ”pd ndgon grund”, sdsom till exempel nationellt
ursprung. Artikel 14 kompletterar de andra materiella bestimmel-
serna och har bara verkan i férhdllande till dtnjutandet av de fri- och
rittigheter som skyddas av dessa bestimmelser.

Nir Europadomstolen avgér mél om diskriminering tar den f6rst
stillning till om det foreligger en skillnad 1 behandlingen av personer
1 analoga eller 1 relevanta avseenden likartade situationer — eller en
underldtenhet att behandla personer i relevanta olika situationer pd
olika sitt. Denna frdga miste enligt domstolens praxis avgdras med
hinsyn till de specifika omstindigheterna och den kontext de upp-
kommit 1. I friga om ritten att vistas och vara bosatt i ett land tillhér
landets egna respektive utlindska medborgare olika kategorier, och
skillnader mellan deras rittigheter dr dirfér i allminhet inte diskri-
minerande. Inte heller det forhillandet att vissa linders medborgare
ges en formansbehandling och i stor utstrickning likstills med landets
egna medborgare (till exempel nordiska medborgare i Norden och
EU-medborgare inom EU) ir diskriminerande mot évriga linders
medborgare, eftersom detta utgér ett led i ett mera omfattande inter-
nationellt samarbete.’

* Se Moustaguim mot Belgien, nr 12313/86, den 18 februari 1991, p. 49 och 50.
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Minga andra distinktioner mellan egna och utlindska medborgare,
bland annat i friga om ritten att bedriva vissa typer av ekonomisk
eller annan verksamhet, ska inte heller ses som diskriminerande.
Sjilva idén bakom nationalitetsbegreppet ir att ett lands medborgare
ska dtnjuta vissa rittigheter som inte tillkommer utlinningar men
ocks3 ha skyldigheter som inte giller f6r utlinningar. Ett lands egna
medborgare och utlindska medborgare ir dirfér i friga om ritts-
stillning inte i alla hinseenden jimforbara.®

Om domstolen kommer fram till att det foreligger en skillnad 1
behandlingen av ”lika fall” 6vergir den till en bedémning av om sir-
behandlingen ir objektivt motiverad; nirmare bestimt om den base-
ras pd ett legitimt indamal, om det finns en koppling mellan uppné-
endet av detta indamadl och sirbehandlingen samt om de medel som
anvinds stdr 1 rimlig proportion till det efterstrivade syftet.

Skyddet f6r nationell sikerhet kan vara ett legitimt dndamil for
sirbehandling, och staterna har i sddana sammanhang en bred bedém-
ningsmarginal.” Allmint giller dock att mycket tungt vigande skil
miste foreligga for att en sidrbehandling av lika fall som grundar sig
uteslutande pa nationalitet ska vara férenligt med konventionen.®

Artikel 14 har aktualiserats 1 ett antal m3l som gillt begrinsningar
av politiska fri- och rittigheter. De har i flera fall gillt sirbehandling
1 forhallande till demonstrationsfriheten pd grund av sexuell liggning
eller konsidentitet. Det finns ocksa flera fall som har gillt sirskilda
bestimmelser om valbarhet och réstritt baserat pd till exempel etniskt
ursprung eller boendeort.” Det finns diremot — sdvitt vi har kunnat
utréna — inte ngra avgoranden frén Europadomstolen som specifikt
gillt frigan om tillimpningen av artikel 14 1 relation till sirskilda
begrinsningar av yttrande- eller demonstrationsfriheten f6r utlindska
medborgare.

¢ Se Danelius m.fl., Minskliga réttigheter i europeisk praxis — En kommentar till Europakonven-
tionen om de mdnskliga rittigheterna, 6:e uppl., s. 683.

7 Se Konstantin Markin mot Ryssland (stor kammare), nr 30078/06, den 22 mars 2012, p. 134.
Malet gillde sirbehandling pd grund av kén inom forsvarsmakten.

8Se Biao mot Danmark (stor kammare), nr 38590/10, den 24 maj 2016, p. 93 med hinvisningar.
? Se Europadomstolens webb-publikation Guide on Article 14 — Probibition of discrimination,
31 augusti 2022, s. 47 och 48 med hinvisningar.
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5.3.2 Inskrankningar i utlanningars politiska verksamhet

Enligt artikel 16 fir utlinningars politiska verksamhet inskrinkas
utan hinder av det som stadgas om yttrandefrihet (artikel 10), métes-
frihet och féreningsfrihet (artikel 11) samt férbud mot diskriminering
(artikel 14). Artikel 16 har en mycket begrinsad betydelse. Den har
dberopats 1 endast tv4 refererade fall frin Europadomstolen.

I mélet Piermont mot Frankrike'® hade en europaparlamentariker
med tyskt medborgarskap utvisats ur Franska Polynesien med anled-
ning av ett tal som hon hade hillit dir. Domstolen ansdg att hon inte
kunde anses utgora utlinning 1 artikel 16:s mening eftersom hon var
medborgare 1 ett annat EU-land och dirtill ledamot 1 Europaparla-
mentet, vid val till vilket invinarna i Franska Polynesien har rostritt.

I milet Peringek mot Schweiz'' hade en turkisk medborgare domts
till straffrittsligt ansvar i Schweiz for dvertridelse av ett férbud mot
fornekelse av folkmord. I Europadomstolen gjorde Schweiz gillande
bland annat att inskrinkningen av den démdes yttrandefrihet kunde
rittfirdigas med stdd av artikel 16. Domstolen delade inte den upp-
fattningen och framhéll att kommissionen 1 Piermont konstaterat att
artikel 16 gav uttryck for ett forlegat folkrittsligt synsitt, att Europa-
ridet redan 1977 hade gjort en framstillan om att artikeln skulle
upphivas samt att artikeln aldrig hade tillimpats 1 domstolens praxis.
I sistnimnda avseende framholl domstolen att en otyglad tillimp-
ning av bestimmelsen tvirtom var oférenlig med tidigare avgoran-
den pd yttrandefrihetens omrade dir domstolen bedémt att det betrif-
fande yttrandefrihetens omfattning inte kan goras ndgon distinktion
mellan det egna landets medborgare och utlinningar. Mot denna
bakgrund, och med beaktande av att bestimmelser som medger in-
skrinkningar av rittighetsskyddet ska tolkas restriktivt, slog dom-
stolen fast att artikeln bor tillimpas s8, att sirskilda inskrinkningar
far goras endast 1 friga om “aktiviteter” som “direkt paverkar den poli-
tiska processen”.

1°Se Piermont mot Frankrike, nr 15773/89 och 15774/89, den 27 april 1995, p. 64.
"' Se Peringek mot Schweiz (stor kammare), nr 27510/08, den 15 oktober 2015, p. 118-123.
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5.4 Unionsréatten
5.4.1 EU-stadgan

EU-stadgan skyddar enskilda rittssubjekt som dr bosatta, uppehéller
sig 1, 4r verksamma eller har sitt site 1 medlemsstaterna, eller —1 vissa
fall — som berors av unionsrittsligt grundad offentlig maktutdvning,
ocksd om de inte befinner sig i medlemsstaterna.'” Nir inga speciella
villkor anges vad giller medborgarskap giller alltsd fri- och rittig-
heterna i stadgan dven f6r personer som inte idr unionsmedborgare.

Stadgan innehdller dirutdver ett sirskilt diskrimineringsférbud.
Enligt artikel 21.1 stadgan ska all diskriminering p& grund av bland
annat kon, ras, hudfirg, etniskt eller socialt ursprung, genetiska sir-
drag, sprik, religion eller 6vertygelse, politisk eller annan dskddning,
tillhorighet till nationell minoritet, férmdgenhet, bérd, funktions-
hinder, dlder eller sexuell liggning vara férbjuden.

Enligt artikel 21.2 ska, inom tillimpningsomradet f6r férdragen,
och utan att det paverkar tillimpningen av nigon sirskild bestimmelse
1 dem, all diskriminering pd grund av nationalitet vara férbjuden. For-
budet mot diskriminering pd grund av nationalitet ir en allmin unions-
rittslig princip som féljer direkt av férdragen. Den nirmare inne-
bérden av férbudet redovisas nedan under Likabebandlingsprincipen.

5.4.2  Férdragen

De klassiska fri- och rittigheterna finns upptagna i EU-stadgan.
Dirutover innehdller unionsritten vissa centrala bestimmelser om
unionsmedborgarskap och férbud mot diskriminering p& grund av
nationalitet samt om ekonomiska rittigheter 1 form av reglerna om
den inre marknaden (de fyra friheterna eller den fria rérligheten).
Dessa spelar en helt central roll inom unionsritten och fungerar 1
grunden pd samma sitt som grundliggande rittigheter. Av sirskilt
intresse for utredningens vidkommande ir unionsmedborgarskapet
och férbudet mot diskriminering pd grund av nationalitet.

12 Se Lebeck, Carl, EU-stadgan om grundliggande rittigheter (2016, 2 uppl.), s. 91.
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Unionsmedborgarskap

Varje person som dr medborgare i en medlemsstat ir enligt artikel 20.1
funktionsférdraget samtidigt unionsmedborgare. Varje unionsmed-
borgare har enligt artikel 21.1 funktionsférdraget ritt att fritt rora
sig och uppehilla sig inom medlemsstaternas territorier, om inte
annat foljer av de begrinsningar och villkor som féreskrivs 1 for-
dragen och 1 bestimmelserna om genomférande av férdragen. Nir-
mare bestimmelser om genomférande av den fria rérligheten finns i
forsta hand i rorlighetsdirektivet.”

Med unionsmedborgarskapet féljer dven vissa politiska rittig-
heter. Unionens sitt att fungera ska enligt artikel 10 unionsférdraget
bygga pa representativ demokrati. Varje medborgare ska ha ritt att
delta i unionens demokratiska liv och de politiska partierna pé euro-
peisk niva ska bidra till att skapa ett europeiskt politiskt medvetande
och till att uttrycka unionsmedborgarnas vilja. Varje unionsmedborgare
ska enligt artikel 22 funktionsfordraget ha rostritt och vara valbar
vid val till Europaparlamentet samt vid kommunala val 1 den med-
lemsstat dir unionsmedborgaren ir bosatt, pd samma villkor som med-
borgarna i den staten. Ridet kan féreskriva undantag frn detta om
det ir motiverat med hinsyn till sirskilda problem 1 en medlemsstat.

Nationella dtgirder som har den (potentiella) effekten att unions-
medborgare berévas det verkliga dtnjutandet av innehdllet 1 de rittig-
heter som enligt artikel 20 funktionsfordraget tillkommer dem pd
grund av deras stillning som unionsmedborgare ir 1 princip férbjudna.
I praxis har artikel 20 ansetts utgora hinder f6r att en medlemsstat
nekar en tredjelandsmedborgare som ir underhillsskyldig for sina
minderdriga barn, vilka ir unionsmedborgare, uppehillsritt i den med-
lemsstat i vilken barnen bor och ir medborgare, och att den utgor
hinder f6r nimnda medlemsstat att neka tredjelandsmedborgaren
arbetstillstdnd, 1 den min sidana beslut medfér att barnen berévas
mojligheten att faktiskt dtnjuta kiirnan i de rittigheter som ir knutna
till stillningen som unionsmedborgare." En medlemsstat kan dock
8beropa undantag som sirskilt dr knutna till uppritthillandet av
allmin ordning och sikerhet. I milet Rendén Marin hade en colombi-
ansk medborgare som hade ensam virdnad om sina barn 1 Spanien
vigrats uppehllstillstdnd pd grund av sitt brottsregister. Han riske-

" Direktiv 2004/38/EG av den 29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlem-
mars ritt att fritt rora sig och uppehilla sig inom medlemsstaternas territorier [...].
4 Se EU-domstolens dom den 8 mars 2011, Ruiz Zambrano, C-34/09.
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rade att utvisas frin Spanien, och dirmed frin EU:s territorium, vilket
skulle medféra att dven de tvd minderdriga barnen, som han for-
sorjde, skulle tvingas limna unionen. Enligt EU-domstolen hindrade
artikel 20 inte medlemsstaterna frén att dberopa allmin sikerhet.
Domstolen betonade dock att artikel 7 (respekt fér privat- och familje-
liv) och artikel 24.2 stadgan (skyldigheten att ta hinsyn tll barnets
bista) dirvid miste respekteras.”

Likabehandlingsprincipen

En grundliggande utgdngspunkt f6r den inom unionsritten gillande
likabehandlingsprincipen'® ir att varje form av diskriminering grundad
pa nationalitetsskil dr férbjuden inom tillimpningsomradet for for-
dragen (se artikel 18 funktionsférdraget, med vilken artikel 21.2 stad-
gan korresponderar). Férbudet mot diskriminering grundad p4 natio-
nalitetsskil dr en allmin rittsprincip som gir hela vigen tillbaka pd
det ursprungliga Romférdraget. Principen har ett nira sakligt sam-
band med den grundliggande ritten till fri rérlighet pd lika villkor
inom unionen. Det dr en kirnpunke, sirskilt f6r den inre markna-
dens utbyggnad och funktion, att man inte accepterar diskriminering
av fysiska eller juridiska personer frin att annat EU-land p& grund av
deras nationalitet. Likabehandlingen av unionsmedborgare ir ocks
en forutsittning for forverkligandet av medlemsstaternas strivan att
genom unionsbygget skapa en allt fastare sammanslutning mellan de
europeiska folken (jfr artikel 1 unionsférdraget).!”
Diskrimineringsforbudet 1 artikel 18 funktionsférdraget ("Inom
fordragens tillimpningsomrdde och utan att det pdverkar tillimp-
ningen av nigon sirskild bestimmelse 1 férdragen, ska all diskrimi-
nering pd grund av nationalitet vara férbjuden.”) kompletteras av
mera precist utformade férbud mot diskriminering pa grund av natio-
nalitet inom sirskilda omriden, till exempel anstillning av arbets-
tagare (artikel 45.2 funktionsférdraget) och etablering av féretag (arti-
kel 49.2 funktionsfordraget). For att artikel 18 ska vara tillimplig ska
tvd kumulativa villkor vara uppfyllda; 1) den situation som har gett

> Dom den 13 september 2016, Rendén Marin, C-165/14.

' Denna princip kommer numera till uttryck i artikel 20 stadgan enligt vilken “alla minniskor
ir lika infér lagen”. Bestimmelsen, som har en principiell motsvarighet i 1 kap. 9 § regerings-
formen, innebir nigot forenklat att lika situationer inte fir behandlas olika och att olika situa-
tioner inte fir behandlas lika, sivida det inte finns sakliga skil for en sddan behandling.

"7 Se Bernitz, Ulf och Kjellgren, Anders, Europarittens grunder (2018, 6:e uppl.), s. 160.
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upphov till den 8beropade diskrimineringen ska omfattas av unions-
rittens tillimpningsomrade, samt 2) det fir inte finnas nigon sir-
skild fordragsregel som avser férbud mot diskriminering p& grund
av nationalitet som ir tillimplig pd situation. Artikel 18 har siledes
en reservfunktion. Nationella dtgirder ska provas mot artikel 18 endast
1 den mén de tillimpas pd situationer som inte omfattas av sirskilda
regler om icke-diskriminering som féreskrivs i férdragen.'®

Artikel 18 8beropas oftast i samband med unionsmedborgarskapet.
EU-domstolen har slagit fast att situationen f6r en unionsmedbor-
gare som har anvdnt sin fria rorlighet enligt artikel 21 omfattas av
tillimpningsomridet for artikel 18."” Det krivs inte mycket for att
en anvindning av den fria rérligheten ska anses foreligga. S har till
exempel en italiensk medborgare som mellanlandade 1 Tyskland i
samband med en flygning frin Nigeria till Italien ansetts anvinda sig
av sin fria rorlighet.”

P3 flera omraden finns det i férdragen och anslutande sekundir-
ritt sirskilda bestimmelser om vilka skil som kan dberopas for att
gora avsteg frin forbudet mot diskriminering pd grund av nationali-
tet. S& fir till exempel den fria rorligheten f6r arbetstagare under
vissa nirmare angivna férutsittningar begrinsas med hinsyn till all-
min ordning, sikerhet och hilsa (artikel 45 funktionsférdraget och
artiklarna 27-29 i rérlighetsdirektivet).

Artikel 18 funktionsférdraget inneh8ller, till skillnad frén de mera
precist utformade diskrimineringsférbuden, inte nigra bestimmel-
ser om berittigade inskrinkningssyften. Av EU-domstolens praxis
framgdr dock att bestimmelser 1 en medlemsstat som gér en sddan
skillnad mellan medborgarna i det egna landet och andra EU-med-
borgare att det kan pdverka ritten att rora sig fritt i unionen, kan
vara motiverade om — och endast om — de grundar sig pd objektiva
overviganden och stdr i rimlig proportion till det legitima syfte som
efterstrivas med nationell ritt. S3 har domstolen till exempel god-
tagit att syftet att minimera risken for att personer som har begdtt brott
undgdr straff ska anses berittigat och kan motivera en diskriminering
pa grund av nationalitet, férutsatt att denna dr nddvindig for att

'8 Se till exempel EU-domstolens dom den 11 juni 2020, TUV Rheinland LGA Products and
Allianz IARD, C-581/18, p. 31-33.

' Se dom den 13 november 2018, Raugevecius, C-247/17, p. 27, dom den 13 juni 2019, TopFit
och Biffi, C-22/18, p. 29, och domen i féregiende not, p. 48.

2 Se dom den 10 april 2018, Pisciotti, C-191/16. Jfr dock generaladvokat Bobeks férslag i
mil C-581/18, p. 95.
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skydda de intressen som den avser att sikerstilla och om dessa mal
inte kan uppnds genom mindre ingripande dtgirder.”’ Domstolen har
dven, for att ta ett annat exempel, slagit fast att sirbehandling som
indirekt grundas pé nationalitet kan motiveras av mélet att uppritt-
hilla en vil avvigd och allmint tillginglig kvalitetssjukvird, i den
mén den bidrar till att sidkerstilla en hég nivd vad avser héilsoskyddet.”

Det finns — sdvitt vi har kunnat utréna — inte ndgra avgéranden
dir EU-domstolen har tagit stillning till férhillandet mellan artik-
larna 18 och 20-22 funktionsférdraget och bestimmelser 1 en med-
lemsstat som gor en dtskillnad mellan unionsmedborgare och landets
egna medborgare nir det giller ritten att yttra sig eller delta 1 méten
eller demonstrationer. Det kan 1 detta sammanhang dock méjligen
vara virt att notera att det 1 forklaringen tll EU-stadgan sigs att
bestimmelsen 1 artikel 16 Europakonventionen (om sirskilda begrins-
ningar av utlinningars politiska fri- och rittigheter) inte ir tillimplig
pa unionsmedborgare.” P& nigot hill i litteraturen har hivdats att
det foérhéllandet att unionsmedborgare dtnjuter kommunal réstritt
pd samma villkor som medborgare 1 den medlemsstat dir de ir bo-
satta innebir att de dir miste kunna delta fullt ut i det politiska livet,
samt att utrymmet att utféra politiska aktiviteter i sdvil bosittnings-
som hemlandet dr avgorande for ett effektivt demokratiskt deltag-
ande 1 valen till Europaparlamentet.”*

Nationell sikerhet som rittfirdigandegrund

Enligt artikel 4.2 unionsférdraget ska unionen respektera medlems-
staternas visentliga statliga funktioner, sirskilt funktioner vars syfte
dr att hivda deras territoriella integritet, uppritthilla lag och ordning
och skydda den nationella sikerheten. I synnerhet ska den nationella
sikerheten vara varje medlemsstats eget ansvar.

Den omstindigheten att en 4tgird har vidtagits for att skydda
nationell sikerhet leder, trots att det alltsi ankommer pd medlems-
staterna att definiera sina visentliga sikerhetsintressen och att vidta

2 Se dom den 6 september 2016, Petrubbin, C-182/15, p. 37 och 38.

2 Se dom den 13 april 2010, Bressol, C-73/08, p. 62 med hinvisningar.

2 Se forklaringen till artikel 52 i Explanations relating to the Charter of Fundamental Rights,
OJ 303/17 (14 december 2007).

2 Se Ziegler, Ruvi, Political rights of aliens: Articles 10, 11 and 16 of the ECHR and Article 3 of
Additional Protocol I 1 Moya, David and Milios, Georgios (eds.) Aliens Before the European
Court of Human Rights: Ensuring Minimum Standards of Human Rights Protection. Immigration
and Asylum Law and Policy in Europe, 49 (2021),s. 5 och 6.
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de dtgirder som dr nodvindiga f6r att sikerstilla inre och yttre siker-
het, emellertid inte till att unionsritten inte ir tillimplig och att med-
lemsstaterna ir befriade frdn skyldigheten att iaktta unionsritten.”
Nigot forenklat kan det ovan sagda uttryckas s3, att regleringen av
nationell sikerhet faller utanfér unionens kompetens men att en med-
lemsstat som 8beropar nationell sikerhet som rittfirdigandegrund
for att avvika frin unionsritten méste kunna motivera det.

Ansvaret for den nationella sikerheten motsvarar det grundligg-
ande intresset av att skydda statens visentliga funktioner och sam-
hillets grundliggande intressen och inbegriper férebyggande och
beivrande av verksamhet som allvarligt kan stéra de grundliggande
konstitutionella, politiska, ekonomiska eller sociala strukturerna i
ett land och 1 synnerhet direkt hota samhillet, befolkningen eller
staten som sddan, sdsom bland annat terrorverksamhet. Denna typ
av hot skiljer sig till sin grund och pa grund av sitt sirskilda allvar
fran risken i allminhet for oroligheter eller stérningar, dven allvarliga
sddana, av den allminna sikerheten. Milet att skydda nationell siker-
het kan sdledes motivera dtgirder som innebir mera lingtgdende in-
grepp 1 de grundliggande rittigheterna in dem som dessa 6vriga mél
skulle kunna motivera.*

» Se dom den 6 okt 2020, La Quadrature du Net m.fl., C-511/18, 512/18 och 520/18, p. 99.
% A.a., p. 135 och 136.
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&) Sveriges sakerhet

6.1 Inledning

En friga som utredningen har att ta stillning till ir vilka rittsliga
mojligheter regeringsformen ger att beakta omstindigheter som hotar
Sveriges sikerhet vid bedémningar enligt ordningslagen.

Som framgdr av avsnitt 3 dr det med rzkets sikerhet som med flera
andra uttryck 1 2 kap. regeringsformen, nimligen att lagstiftaren i
stor utstrickning synes ha haft den fortsatta grundlagsenligheten
hos redan befintliga lagbestimmelser 1 fokus snarare idn att bldsa eget
liv 1 begreppet. Det innebir nir det giller den nirmare férstdelsen av
rikets sikerbet att endast begrinsad ledning kan himtas 1 férarbetena
till regeringsformen.

For att vidga forstdelsen av rikets sikerbet pd ett sitt som ger
underlag f6r en systematisk tolkning av vad som avses med uttrycket
nir det anvinds 1 2 kap. regeringsformen, ges i detta avsnitt en rela-
tivt utforlig redogorelse for hur rikets sikerbet och det synonyma
begreppet Sveriges sikerhet anvinds pd lagniva.

Sveriges/rikets sikerhet forekommer 1 ett 60-tal férfattningar som
ndgot férenklat kan delas in 1 sex huvudsakliga kategorier; sikerhets-
skydd, utlinningsritt, straffritt, sekretess, internationell brottsbe-
kimpning samt myndighetsspecifika bestimmelser sisom instruk-
tioner och foreskrifter om personuppgiftsbehandling. Fokus i denna
framstillning ligger pa sikerhetsskyddslagen, utlinningslagstiftningen
och brott mot rikets sikerhet. I respektive avsnitt beskrivs den inne-
bord som Sveriges/rikets sikerbet har och har haft inom respektive
lagstiftningsomride. Bestimmelser om sekretess, internationellt brotts-
bekimpande samarbete och personuppgiftsbehandling berérs endast
oversiktligt.
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6.2 Bestammelser om sakerhetsskydd
6.2.1  Sakerhetsskyddslagen

Historik

1969 drs personalkontrollkungérelse

Ett system for personalkontroll kopplad till sikerhetsfrigor vixte
fram under andra virldskriget och direfter. Enligt personalkontroll-
kungorelsen (1969:446) fick personalkontroll géras avseende vissa
befattningshavare vid de organ som angavs i kungorelsen, féretrides-
vis statliga myndigheter med uppgifter av betydelse f6r totalférsvaret
men ocksd 1 vissa féretag. Nir det giller frigan om vad som avsigs med
sikerhetsfrigor anférdes foljande i forarbetena (SOU 1968:4 s. 10).

Sjilvklart avses rikets yttre och inre sikerhet, alltsd frigor om skydd for
dess frihet och oberoende i férhéllande till frimmande makt samt frigor
om skydd {6r virt pd fria val grundade styrelsesitt. Om man begagnar
en anknytning till brottsbalken torde begreppet alltsd visentligen avse
frdgor om forhindrande eller uppdagande av vissa brott mot 13, 18 och
19 kapitlen i den min dylika drenden med hinsyn till sikerhetsaspekten
foreter sirdrag i1 forhillande till den allminna brottsbekimpningen.
Uttrycket "sikerhetsfriga” ir dock ej entydigt genom den sdlunda fore-
tagna grinsdragningen.

1981 drs forordning om sikerbetsskyddet vid statliga myndigheter

For att dstadkomma ett skydd inom statliga myndigheter 1 syfte att
forhindra att obehériga fick del av information av betydelse for
totalférsvaret eller rikets sikerhet 1 dvrigt utfirdades 1981 férord-
ningen (1981:421) om sikerhetsskyddet vid statliga myndigheter.
Med sikerhetsskydd avsdgs dtgirder for att skydda totalforsvaret
eller rikets sikerhet i 6vrigt. Enligt forordningen var det varje statlig
myndighets ansvar att se till att det fanns ett tillfredsstillande siker-
hetsskydd inom myndighetens verksamhetsomride.

1996 drs sikerbetsskyddslag

Ar 1987 fick en parlamentariskt sammansatt kommitté (SAPO-kom-
mittén) 1 uppdrag att bland annat gora en utvirdering av systemet
for personalkontroll (dir. 1987:41). Nir det gillde frigan om dven
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risken fér terroristhandlingar och annan sikerhetshotande verksam-
het som innebir allvarlig fara f6r liv, hilsa eller frihet eller f6r om-
fattande forstorelse av egendom skulle kunna utgéra grund for per-
sonalkontroll, och inte endast risken fo6r brott mot rikets sikerhet,
redovisade kommittén f6ljande slutsats (SOU 1990:51 s. 231-233).

Det dr kommitténs uppfattning att personalkontroll bér £ komma till
anvindning dven for befattningar som i och for sig inte ir férenade med
tillgdng till sekretessbelagd information, men som ind3 ir av betydelse
frdn sikerhetssynpunkt. Att den nuvarande ordningen inte medger att
personalkontroll kan foretas t.ex. betriffande personer som har uppgit-
ter av betydelse f6r skyddet mot terrorhandlingar, innebir som nyss har
namnts att bl.a. statsrddschaufférer, livvakter och flygplatspersonal inte
kan kontrolleras. Detta méste anses vara en allvarlig brist med hinsyn
till de viktiga uppgifter som personer i dessa befattningar har i arbetet
med att férhindra terrorhandlingar, sabotage och annan allvarlig skade-
gorelse.

Att mojliggéra personalkontroll ocksa betriffande nu nimnda perso-
nalkategorier fir f6r 6vrigt anses ligga i linje med de dtaganden som
Sverige har gjort inom ramen f6r det internationella samarbetet i kampen
mot terrorismen. Sedan bérjan av 1970-talet har Sverige anslutit sig tll
flera internationella 6verenskommelser om bekimpning av terrorism, senast
en konvention om brott mot sj6fartens sikerhet och en &verenskom-
melse om bekimpande av vildshandlingar pa flygplatser (se Ds 1989:34 och
prop. 1989/90:130).

Enligt kommitténs mening bér siledes i PKL intas en bestimmelse
enligt vilken personalkontroll fir ske i syfte att bedoma risken for att en
person gor sig skyldig inte bara till brott mot rikets sikerhet utan dven
terrorism eller annan sikerhetshotande verksamhet av allvarligt slag. Med
terrorism avses hir den numera gingse inneb6rden av detta begrepp,
dvs. sidana vildshandlingar som ir politiskt betingade och syftar till att
paverka samhillet eller ett lands politik i en viss riktning utan hinsyn
till om oskyldiga drabbas. Med annan sikerhetshotande verksamhet av-
ses girningar som kan medféra en allvarlig fara fér nigons liv, hilsa eller
frihet eller f6r omfattande forstorelse av egendom.

Den &r 1993 tillsatta Sikerhetsskyddutredningen konstaterade 1 sitt
betinkande Sikerbetsskydd (SOU 1994:149) att det inte fanns nigon
legaldefinition av begreppet rikets sikerhet men att det tog sikte pd
sdvil den yttre sikerheten for ett nationellt oberoende som den inre
sikerheten for statsskickets bevarande. Den yttre sikerheten tog en-
ligt utredningen i forsta hand sikte p4 totalférsvaret, det vill siga den
verksamhet som ir nddvindig for att férbereda landet infér ett yttre
hot och f6r att stilla om samhillet till krigsférhillanden. Skyddet av
rikets yttre sikerhet omfattade enligt utredningen emellertid dven
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andra uppgifter och férhdllanden som har betydelse fér landets natio-

nel

la oberoende. Utredningen hinvisade dirvid till spionbrottsutred-

ningen (Ds Ju 1979:6) och de exempel som anférts dir om till exempel
rojande av industriella hemligheter som utan att avse forsvarsindustrin
skulle kunna ha en sddan ekonomisk betydelse att réjandet skulle
kunna dventyra rikets oberoende eller bestind (s. 63—66). Nir det
gillde den inre sikerheten anférde utredningen bland annat féljande

(s.

152

66-68).

Rikets inre sikerhet kan vara hotad utan att totalférsvaret berors. An-
grepp mot vart demokratiska statsskick kan forekomma frin grupper-
ingar utan férbindelse med frimmande makt. Hir avses t.ex. forsok att
tillvilla sig den politiska makten genom uppror men ocksd anvindning
vald, hot eller tving mot statsledningen 1 syfte att paverka politikens
utformning. S8dana angrepp pi foretridare {or rittsvisende eller f6r-
valtning 1 syfte att férhindra eller framtvinga beslut 1 viss riktning kan
ocks utgdra hot mot den grundliggande rittsordningen, liksom férsok
att tysta den offentliga debatten genom angrepp pi representanter f6r
massmedierna eller andra opinionsbildare. Férsk att systematiskt hindra
medborgarna frin att utnyttja sina demokratiska fri- och rittigheter bér
ocks3 riknas till hoten mot rikets inre sikerhet. Dock bor betonas att
det maste rora sig om kriminella aktiviteter. Hot om olika patrycknings-
tgirder, t.ex. en laglig arbetskonflikt for att piverka de beslutande poli-
tiska instanserna, kan inte uppfattas som ett hot mot den inre sikerheten.
Vild, hot eller tving f6r politiska syften kan silunda utgora allvarliga
hot mot rikets inre sikerhet. Uttrycket vald, hot eller tving {61 politiska
syften brukar anvindas for att karakterisera terrorism (jfr 1§ lagen
1990:217 om skydd fér samhillsviktiga anliggningar m.m., skydds-
lagen). Definitionsmissigt finns det dirfor stod for att sikerhetsskyddet
hos myndigheterna redan enligt den nuvarande sikerhetsskyddsférord-
ningen skall utformas s3 att det ocksd férhindrar inhemska extremist-
grupper att genom terrorhandlingar rubba den nationella stabiliteten i
vért land. En annan sak ir att tillimpningsféreskrifterna inte innehéller
nigot stadgande som sirskilt tar sikte pd skydd mot terrorbrott.
Sverige har i konventioner férbundit sig att bekimpa den internatio-
nella terrorismen. Typiskt for denna har varit att genom terrorhand-
lingar sprida skrick och férvirring bland allminheten och {6rsdka tvinga
den politiska ledningen 1 ett land att verka {or terroristernas politiska
mal i deras hemlinder. Sidana girningar har férekommit ocks3 1 Sverige.
Som exempel kan nimnas utldésningen av en bomb p& Nybroplan i
Stockholm 4r 1986. Didet — som riktades mot ett amerikanskt flygbo-
lag, var 1 och fér sig allvarligt men kan knappast sigas ha rort rikets
sikerhet. Andra terroraktioner har férekommit dir det 1 samband med
daden har framstillts olika krav mot statsledningen. Exempel p4 sddana
aktioner ir ockupationen av den visttyska ambassaden dr 1975 eller
kapningen av ett flygplan som tvingades ner pd Bulltofta flygplats 1
Malmé 8r 1972. Enligt vir mening utgjorde dessa did ett hot mot rikets
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inre sikerhet, eftersom den normala rittsordningen riskerade att sittas
ur spel efter kraven mot statsledningen.

Terroristlagstiftningskommittén uttalade i sitt betinkande (SOU 1989:
104) Terroristlagstiftningen, att flertalet terroristbrott inte utgdr brott mot
rikets sikerhet. Kommittén ansig att varken mordet pa den jugoslaviske
ambassadéren &r 1971 eller Bulltoftakapningen och knappast heller ocku-
pationen av den visttyska ambassaden kunde sigas utgdra brott mot
rikets sikerhet. Som exempel pd terroristbrott som kunde utgora hot
mot rikets sikerhet nimndes attentat och sabotage mot den centrala
statsforvaltningen (bet. s. 184 och s. 259).

Att terrorverksamhet kan ta sig uttryck 1 olika former som kan, men
inte behover, innebira ett hot mot rikets sikerhet illustreras ocksd av
bestimmelsen i 4 § férordningen 1989:773 med instruktion fér Riks-
polisstyrelsen. Dir utsigs nimligen att RPS “4ven om verksamheten inte
avser att férebygga brott mot rikets sikerhet” ocksd leder polisverk-
samhet i friga om bl.a. terrorismbekimpning.

Ett hot mot rikets sikerhet som bér nimnas sirskilt och som siker-
hetsskyddsférordningen skall forebygga dr omstdrtande subversiv verk-
samhet. Sddan underminerande verksamhet som syftar till att undergriva
fortroendet for vart politiska system for att forbereda ett maktdvertag-
ande med illegala metoder kan vara ett led 1 inhemska gruppers eller
organisationers strategi. Men den kan ocks3 vara initierad och finan-
sierad av frimmande makt 1 syfte att bereda marken {6r en militir inter-
vention. Omstdrtande verksamhet kan allts avse sivil rikets yttre som
inre sikerhet.

Regeringen anslot sig (prop. 1995/96:129) i allt visentligt till vad
utredningen hade anfért 1 friga om innebérden av begreppet rikets
sikerhet. Med dessa utgdngspunkter féreskrevs i 6 § sikerhetsskydds-
lagen (1996:627) att med sikerhetsskydd avses 1) skydd mot spioneri,
sabotage och andra brott som kan hota rikets sikerhet, 2) skydd i
andra fall av uppgifter som omfattas av sekretess enligt sekretess-
lagen och som rér rikets sikerhet, och 3) skydd mot brott som inne-
bir anvindning av vild, hot eller tving f6r politiska syften (terrorism),
dven om brotten inte hotar rikets sikerhet. Sikerhetsskyddet skulle
enligt 7 § forebygga att uppgifter som omfattas av sekretess och som
ror rikets sikerhet obehorigen rojs, dndras eller forstors (informa-
tionssikerhet), att obehoriga far tilltride till platser dir de kan 3 till-
gang till sddana uppgifter eller dir verksamhet som har betydelse for
rikets sikerhet bedrivs (tilltridesbegrinsning), att personer som inte ir
palitliga frén sikerhetssynpunkt deltar i verksamhet som har betydelse
for rikets sikerhet (sikerhetsprévning), samt dven 1 6vrigt forebygga
terrorism.
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Gillande ritt

1996 &rs sikerhetsskyddslag ersattes 2018 av en ny sikerhetsskydds-
lag (2018:585). Lagen giller enligt 1 kap. 1 § for den som till ndgon
del bedriver sikerhetskinslig verksamhet, varmed avses verksamhet
som ir av betydelse for Sveriges sikerhet eller som omfattas av ett
for Sverige forpliktande internationellt dtagande om sikerhetsskydd.
Med sikerhetsskydd avses enligt 1 kap. 2 § skydd av sikerhetskins-
lig verksamhet mot spioneri, sabotage, terroristbrott och andra brott
som kan hota verksamheten samt skydd i andra fall av sikerhets-
skyddsklassificerade uppgifter. Sikerhetsskyddslagen giller, med vissa
undantag, inte f6r riksdagen och dess myndigheter. I stillet giller
bestimmelserna 1 lagen (2019:109) om sikerhetsskydd i riksdagen
och dess myndigheter. Uttrycken sikerbetskinslig verksambet och
sikerbetsskydd definieras dir pd samma sitt som 1 sikerhetsskydds-

lagen (2 §).

I motiven (prop.2017/18:89 s. 33-35) konstaterade regeringen
att den gillande sikerhetsskyddslagen 1 forsta hand var inriktad pd
att skydda rikets sikerhet och att det uttrycket 1 hog grad kommit
att férknippas med framfor allt militira férhillanden. Forutsittning-
arna for sikerhetsskyddet hade enligt regeringen emellertid f6érind-
rats pi ménga sitt sedan 1996. Regeringen framholl dirvid foljande.

Frimmande staters underrittelseverksamhet har de senaste decennierna
breddats mot forskning och utveckling inom civila omriden samt mot
politiska frigor och information som rér samhillsviktiga system. It-
angrepp 1 olika former betraktas som ett av de allvarligaste hoten.
Samtidigt kvarstdr underrittelsehoten mot militir verksamhet och mot
information av betydelse {ér forsvaret av Sverige. I propositionen For-
svarspolitisk inriktning — Sveriges forsvar 2016-2020 (prop. 2014/15:109),
beddmer regeringen att ett enskilt militirt vipnat angrepp direkt mot
Sverige r osannolikt, men att kriser eller incidenter som dven inbegriper
militira maktmedel kan uppstd och att militira angreppshot aldrig kan
uteslutas. Det konstateras att den sikerhetspolitiska situationen i
Europa har férsimrats. Av regeringens nationella sikerhetsstrategi frdn
januari 2017 framgdr att hivdandet av virt lands suverinitet och terri-
toriella integritet dr en nddvindig férutsittning {or att Sverige ska kunna
uppnd milen med vir sikerhet. Enligt strategin behéver stor vike liggas
pi vir férmaga att avhilla den som vill angripa eller utéva pitryckningar
pi Sverige, enskilt eller tillsammans med andra.

Dagens sikerhetspolitiska hot, eller hot som ir av sidan karaktir att
de kan 13 sikerhetspolitiska konsekvenser, ir ofta grinsdverskridande,
icke-militira och utgdr inte sillan frén icke-statliga aktdrer. Exempel pd
sidana hot ir internationell terrorism och andra typer av grov grins-
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dverskridande brottslighet, informations- och cybersikerhetshot, sprid-
ning av massférstdrelsevapen samt framstillning och transport av vapen,
komponenter och teknologi.

Sambhillsutvecklingen innebir nya krav pd och foérutsittningar for
sikerhetsskyddet. Sedan sikerhetsskyddslagen tridde 1 kraft har digitali-
seringen och anvindningen av informationsteknik genomgatt en betyd-
ande férindring. Internet har radikalt férindrat férutsittningarna for
informationssikerhetsarbetet. Informationstekniken genomsyrar i dag
i stort sett alla aspekter av samhillsviktiga verksamheter. En rad verk-
samheter, bdde hos det allminna och inom niringslivet, ir helt beroende
av digitala system f6r bl.a. styrning, reglering och 6vervakning. Stora
informationsmingder, sivil 6ppna som hemliga, hanteras i dag i infor-
mationssystem. En storskalig it-incident bedéms i dag kunna {4 allvar-
liga konsekvenser f6r samhillsviktig verksamhet och kritisk infrastruk-
tur. P4 grund av sambhillets 6kade it-beroende ir risken stor for att
samhillsviktiga system t.ex. finansiella system, ledningscentraler for trafik-
system, administrativa och medicinska system inom sjukvarden, digitala
kontrollsystem for el och vatten samt elektroniska kommunikationer
skulle drabbas med allvarliga konsekvenser som f&ljd.

Avreglering och konkurrensutsittning av samhillsviktig verksamhet
har inneburit att det omride som ligger utanfér det direkta tillimp-
ningsomridet for nuvarande sikerhetsskyddslag har kommit att 6ka allt
mer. I dag finns en stor del av de verksamheter som ir viktiga for det
svenska samhillets funktionalitet inte under direkt statligt inflytande.
S&dana verksamheter bedrivs och forvaltas 1 stillet i stor utstrickning av
enskilda aktorer. Aven utlindskt igande eller inflytande 4r numera en
realitet inom samhillsviktiga verksamheter. Att utkontraktera verksam-
het ger upphov till sirskilda utmaningar avseende sikerhetsskyddet,
vilket inte minst hindelserna vid Transportstyrelsen som uppmirksam-
mades 1 media sommaren 2017 pévisat.

Globaliseringen och det dkade internationella samarbetet har med-
fort att grinserna f6r vad som ir att hinfora till rikets inre respektive
rikets yttre sikerhet har indrats, liksom att uttrycket rikets sikerhet har
utvidgats. Sverige deltar i1 stor omfattning i internationella samarbeten
for fred och sikerhet dir kinsliga uppgifter utbyts med andra linder och
mellanfolkliga organisationer. Den 6kade samverkan med andra linder
har inneburit ett vixande behov av att anpassa sikerhetsskyddet till
taganden som foljer av folkrittsliga forpliktelser.

Nir det giller Sveriges sikerbet anforde regeringen bland annat f6lj-
ande 1 motiven (a. prop. s. 36—45). Sveriges sikerbet tar sikte pa for-
hillanden av grundliggande betydelse fér Sverige och avser sivil
Sveriges yttre som inre sikerhet. Sveriges yttre sikerhet kan delas in
1 territoriell suverdnitet och politisk sjilvstindighet. En viktig bestdnds-
del dr den nationella férsvarstérmagan av Sveriges territorium dir
Forsvarsmakten har huvudansvaret. I den uppgiften ligger att kunna
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forsvara Sverige och frimja svensk sikerhet, uppticka och avvisa
krinkningar av det svenska territoriet samt virna om Sveriges suve-
rina rittigheter och nationella intressen inom Férsvarsmaktens verk-
samhet i sin helhet. Utdver Férsvarsmakten finns andra verksamheter,
till exempel inom férsvarsindustrin, som ir viktiga fér det militira
forsvarets forméga att utfora sitt uppdrag. Det ror sig exempelvis om
verksamheter som bedriver forskning, utveckling och produktion av
forsvarsmateriel. Sveriges oberoende och handlingsfrihet, politisk sjilv-
stindighet, handlar om att uppritthdlla f6rmdgan att férebygga och av-
virja brott enligt framfor allt spionerilagstiftningen 1 19 kap. brotts-
balken.

Sveriges inre sikerhet rér piverkan pd férmigan att uppritthilla
och sikerstilla Sveriges statsidé avseende funktion, handlingsfrihet
och oberoende. Sikerhetsskyddet for Sveriges inre sikerhet handlar
till stor del om att skydda sirskilt kritiska anliggningar, funktioner
och informationssystem f6r Sveriges demokratiska statsskick, ritts-
visende eller brottsbekimpande férméga.

Aven s kallad samhillsviktig verksamhet kan bedémas réra Sveriges
sikerhet. Verksamheter som bdde nationellt och internationellt defi-
nieras som samhillsviktiga finns ofta inom sektorerna energiférsorj-
ning, livsmedelstérsérjning, elektroniska kommunikationer, vattenfér-
s6rjning, transporter och finansiella tjinster. Avgdrande f6r om sidan
verksamhet kan anses réra Sveriges sikerhet bor vara om en anta-
gonistisk handling (exempelvis spioneri, sabotage eller terroristbrott)
skulle kunna medféra skadekonsekvenser pd nationell niv. Sidana
skadekonsekvenser kan till exempel vara stérningar i eller bortfall av
leveranser, tjinster och funktioner som ir nédvindiga f6r samhillets
funktionalitet ur ett nationellt perspektiv. Exempelvis har elférsorj-
ning en sirstillning genom sin direkta och indirekta pdverkan pd
samhillets funktion och ett avbrott skulle dven {3 allvarliga skade-
konsekvenser i andra sektorer, sisom elektroniska kommunikationer
och centrala betalningssystem. Vissa si kallade skadegenererande
verksamheter kan ocksd innebira direkta eller uppenbart indirekta
konsekvenser for Sveriges sikerhet. Exempel pd sidana skadegene-
rerande verksamheter kan vara kirnteknisk verksamhet, dammar och
vissa mikrobiologiska labb. Denna konsekvens kan uttryckas i att
mdnga minniskor férvintas do eller skadas om en sddan anliggning
utsitts for antagonistiska handlingar, vilket kan {3 allvarlig piverkan
pd annan samhillsviktig verksamhet ur nationellt perspektiv. Det kan
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dven vara relevant att bedoma vissa verksamheter ur flera perspektiv,
till exempel kan en kraftverksdamm ha en kritisk funktion i elfor-
sorjningssystemet samtidigt som dess skadegenererande effekter pd
annan samhillsviktig verksamhet kan vara allvarliga om den havererar
som ett resultat av antagonistisk handling. Aven verksamheter dir
en antagonistisk handling kan medféra direkt eller uppenbar pa-
verkan pd Sveriges ekonomi och betalningsférmaga pd sddant sitt att
Sverige inte fortsatt kan uppritthdlla en nationell suverinitet kan
anses gilla Sveriges sikerhet.

Skyddsvirda verksamheter kan trots kravet pa nationell betydelse
finnas pd regional eller till och med p4 lokal niva. En lokal eller regio-
nal storning av dricksvattenférsorjningen kan pdverka ett stort antal
minniskor 1 en region, vilket 1 férlingningen kan {8 nationella f61jd-
verkningar. Det kan ocks3 tinkas att ett angrepp som riktas mot en
verksamhet pd en forhdllandevis liten geografisk yta paverkar min-
niskor som har funktioner 1 andra verksamheter med direkt betydelse
for Sveriges sikerhet. Aven flera koordinerade, eller av varandra obe-
roende, angrepp som resulterar i stérningar av samhillsviktiga funk-
tioner pa lokal eller regional niva kan pdverka Sveriges sikerhet, till
exempel genom att det bland befolkningen generellt sprids oro och
misstro mot myndigheternas f6rmdga att hantera situationen.

Enligt 6 § 1 1996 &rs sikerhetsskyddslag omfattades dven skydd
mot terroristbrott, iven om brotten inte hotar rikets sikerhet, av
begreppet sikerhetsskydd. Tilligget togs bort vid inférandet av den
nya sikerhetsskyddslagen. Regeringen anférde dirvid féljande
(a. prop. 2017/18:89 s. 46 och 47).

Regleringen bygger pd bedémningen att terroristbrott, oavsett om de
utgdr ett hot mot rikets sikerhet eller inte, innebir ett angrepp pd de
politiska spelreglerna i samhillet och att skydd mot terrorism 1 vart fall
kan anses ligga nira virnet om rikets sikerhet (prop. 1995/96:129 s. 25).
Utredningen har foreslagit att tilligget om terrorism ska tas bort ur
lagstlftmngen Som skil har utredningen angett att tilligget 1 beskriv-
ningen av den nuvarande lagens tillimpningsomride medf{ér en otydhg—
het 1 forhillande till uttrycket Sveriges sikerhet och att det numera inte
behoévs en dtskillnad mellan verksamheter av betydelse f6r rikets siker-
het och verksamheter som sirskilt behéver skyddas mot terrorism. Ut-
trycket Sveriges sikerhet bér 1 princip vara tillrickligt for att ticka in
iven sddana skyddsvirda verksamheter som bestimmelserna om siker-
hetsskydd till skydd mot terrorism tar sikte pd. Denna uppfattning delas
av bla. Sikerbetspolisen. Ett antal remissinstanser har dock framfort
synpunkter pd utredningens {6rslag. Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) samt Stockholms lins landsting har t.ex. anfort att utredningens
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forslag kommer att begrinsa mojligheterna fé6r kommuner och lands-
ting att tillimpa sikerhetsskyddslagen pd vissa verksamheter som kan vara
hotade av terrorism. Dessa remissinstanser menar att det 1 deras verk-
samheter kan férekomma anliggningar som inte anses vara del 1 verk-
samhet som géiller Sveriges sikerhet, men som ind3 kan behova skyddas
mot terrorism pa grund av att de ir samhillsviktiga.

Regeringen delar utredningens uppfattning att det finns goda skil att
ta bort tilligget om terrorism i en ny sikerhetsskyddslag. Skydd mot
terrorism hor till frigan mot vad det beh&vs ett skydd och bér inte ingd
1 beskrivningen av vad som ska skyddas. Enligt forslaget till ny lag ska
sikerhetsskydd, utéver skydd av verksamheter som hanterar sikerhets-
skyddsklassificerade uppgifter, iven riktas mot verksamheter som av
annan anledning behéver sikerhetsskydd, dvs. 1 6vrigt sikerhetskinslig
verksamhet. Dessa verksamheter motsvaras delvis av de verksamheter
som i dag skyddas inom ramen f6r skydd mot terrorism, vilket i huvud-
sak dr verksamheter som bedrivs vid skyddsobjekt enligt skyddslagen.
Det skyddsvirda omridet bor dock inte avgrinsas genom regleringen
om skyddsobjekt utan dven omfatta annan sikerhetskinslig verksamhet
for vilken skyddslagen inte ir tillimplig, t.ex. hantering av informa-
tionssystem. Syftet med den nya lagstiftningen ir inte att sniva in det
skyddsvirda omrddet utan att ge det en vidare och tydligare ram in tidi-
gare. Sammanfattningsvis bedémer regeringen att uttrycket Sveriges siker-
het ir tillrickligt f6r att ticka in dven sddana sirskilt skyddsvirda verk-
samheter som bestimmelserna om sikerhetsskydd till skydd mot terrorism
tar sikte p3.

Sikerhetsskyddet bor inte heller 1 den nya lagen omfatta skydd mot
terrorism for sddana verksamheter som inte ir sikerhetskinsliga. Sam-
hillets arbete med att férebygga, férhindra och férsvira terrorism som
inte riktas mot sikerhetskinslig verksamhet bor i stillet genomféras pd
annat satt.

6.2.2 Vissa andra bestimmelser som anknyter
till sékerhetsskydd

Upphandling med mera

En kategori av bestimmelser som anknyter till sikerhetsskyddsfrigor
ir sddana som ger ett utrymme att beakta den nationella sikerheten
vid upphandlingsférfaranden eller i samband med utlindska direkt-
ivesteringar 1 Sverige.

Den svenska upphandlingslagstiftningen bygger pd olika EU-direk-
tiv och bestdr av 1 huvudsak fyra lagar; lagen (2011:1029) om upp-
handling pd forsvars- och sikerhetsomridet, lagen (2016:1145) om
offentlig upphandling, lagen (2016:1146) om upphandling inom for-
sorjningssektorerna och lagen (2016:1147) om upphandling av kon-
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cessioner. Med nigra fd undantag giller att det i dessa lagar ir, det
frén det unionsrittsliga begreppet “essential interests of security” Sver-
forda, uttrycket Sveriges visentliga sikerhetsintressen” som anvinds
som det relevanta rekvisitet for att avgrinsa de omstindigheter som
kan foéranleda avsteg frdn det normala upphandlingsférfarandet.
Upphandlingslagstiftningen berdrs dirfér inte nirmare inom ramen
for denna framstillning, utan hir ska endast noteras att uttrycket
sikerhetskyddsklassificerade uppgifter 1 2 kap. 22 § lagen om upphand-
ling pd forsvars- och sikerhetsomridet definieras som “information
och material oavsett form, karaktir eller éverféringsteknik som
omfattas av krav pd en viss sikerhetsnivi eller en viss skyddsnivd och
som med hinsyn till Sveriges sikerhet enligt lagar och andra for-
fattningar méste skyddas mot intring, forstorelse, avligsnande, sprid-
ning, forlust eller &tkomst av nigon obehérig person, eller nigon
annan typ av risk”. I motiven uttalade regeringen (prop. 2017/18:89
s. 111 och 112) att de centrala uttrycken 1 lagen — till exempel Sveriges
sikerhet — mdste anses ha samma innebérd som i sikerhetsskyddslagen.

I lagen (2023:560) om granskning av utlindska direktinvesteringar
finns bestimmelser som syftar till att hindra utlindska direkt-
investeringar i svensk skyddsvird verksamhet som kan inverka skad-
ligt pd Sveriges sikerhet eller pd allmin ordning eller allmin sikerhet
1 Sverige (1 8§). Sveriges sikerhet har enligt motiven samma innebérd
som 1 sikerhetsskyddslagen och tar sikte pd forhdllanden av grund-
liggande betydelse f6r Sverige (prop. 2022/23:116 s. 184).

Digital infrastruktur

En kategori av bestimmelser som har betydelse fér skyddet av siker-
hetskinsliga uppgifter och verksamheter ir sddana som ger utrymme
att beakta Sveriges sikerhet i vissa sammanhang som rér den digitala
infrastrukturen.

I lagen (2022:482) om elektronisk kommunikation finns bestim-
melser som syftar dels till att enskilda och myndigheter ska {3 ull-
gang till sikra och effektiva elektroniska kommunikationer, dels till
storsta mojliga utbyte for alla av elektroniska kommunikations-
yénster sett till urvalet samt till deras pris, kvalitet och kapacitet. Vid
tillimpningen av lagen ska Sveriges sikerhet sirskilt beaktas (1 kap.
1§ tredje stycket). I motiven (prop.2021/22:136 s. 118 och 119)
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framholl regeringen att samhillet dr beroende av tillférlitliga elek-
troniska kommunikationstjinster som fungerar under alla férhdllan-
den samt att elektronisk kommunikation med hog driftsikerhet och
starkt skydd ocksd dr av mycket stor vikt fér Sveriges sikerhet och
mojligheter att hantera olika krisférlopp. Regeringen konstaterade
dirvid att Sveriges sikerbet ir ett grundliggande och vedertaget ut-
tryck inom sikerhetsskyddslagstiftningen och angrinsande lagstift-
ning. Uttrycket tar sikte pa férhdllanden av grundliggande betydelse
for Sverige. Det kan handla om b&de militir och civil verksamhet, s&
linge verksamheten har en sddan betydelse. Férutom militir verk-
samhet kan det exempelvis gilla viktig civil infrastruktur som flyg-
platser, energianliggningar och informationssystem f6r elektronisk
kommunikation. Enligt regeringens mening borde dirfér uttrycket
Sveriges sikerhet anvindas i den nya lagen och d med samma inne-
bérd som 1 sikerhetsskyddslagen.

Enligt 3 kap. 6 § forsta stycket 7 lagen om elektronisk kommu-
nikation ir det en férutsittning for att tillstdnd att anvinda radio-
sindare ska beviljas att det kan antas att radioanvindningen inte kom-
mer att orsaka skada for Sveriges sikerhet. Nir det gillde behovet av
att kunna beakta Sveriges sikerhet 1 detta sammanhang anférde reger-
ingen bland annat féljande 1 motiven (prop. 2019/20:15 s. 24 och 25).

Digitaliseringen har ocksd férindrat hur militira mil och medel utveck-
las och anvinds. Den militira sikerhetspolitiska situationen i Europa
och i virt niromrdde har férsimrats. Kriser eller incidenter som dven
inbegriper militira maktmedel kan uppst3 och militira angreppshot kan
aldrig uteslutas.

Dagens sikerhetspolitiska hot, eller hot som ir av sidan karaktir att
de kan 13 sikerhetspolitiska konsekvenser, ir ofta grinsdverskridande,
icke-militira och utgdr inte sillan frin icke-statliga aktérer. Hot i form
av olika typer av it-angrepp utgdr numera ett av flera militira makt-
medel. Exempel pg hot mot digital infrastruktur ir internationell terrorism
och andra typer av grov grinséverskridande brottslighet, informations-
och cybersikerhetshot samt framstillning och transport av komponenter
och teknologi som kan leda till stérningar i och bortfall av viktiga stod-
system, t.ex. informations- och kommunikationssystem och kontroll-
centraler. Effekterna av sddana angrepp kan f3 lika stora konsekvenser
for samhillsviktiga funktioner och kritiska it-system som ett konven-
tionellt vipnat angrepp. It-angrepp kan infér eller under hela eller delar
av en konflikt komplettera politiska, diplomatiska, ekonomiska och
militira metoder. Sidana angrepp kan hota handlingsfriheten hos en stat
och ytterst dess suverinitet.
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Mainga av de verksamheter som ir viktiga for det svenska samhillets
funktionalitet stdr inte lingre under direkt statligt inflytande, utan be-
drivs och férvaltas i stor utstrickning av enskilda aktérer. Aven utlindskt
dgande eller inflytande ir numera en realitet inom samhillsviktiga verk-
samheter. Utkontraktering av verksamhet och ingiende av serviceavtal
ger upphov till sirskilda utmaningar med avseende pd kontroll &ver
samhillsviktig infrastruktur. Ett anpassat skydd behover beakta hur be-
hérig dtkomst till och kontroll &ver komponenter, system och infra-
struktur som uppkommer genom dgande eller utkontraktering och lik-
nande paverkar sikerhet och tillginglighet i infrastrukturtjinster och
den pdverkan detta har p4 Sveriges sikerhet och suverinitet.

I f6rarbetena anges enbart kortfattat hur prévningen av ansékningar
enligt punkten 7 ska g3 till. Rimligen kan det bli frigan om en prov-
ning av sdvil sokandens pélitlighet som olika aspekter pd den tek-
niska radioanvindningen. Dock ska prévningen inte ta sikte pa det
innehall som kan tinkas dverféras genom radiokommunikation (a. prop.
s. 44).

Bestimmelser om beaktande av Sveriges sikerhet i samband med
utbyggnad av digital infrastruktur finns dven 1 lagen (2016:534) om
dtgirder f6r utbyggnad av bredbandsnit och i lagen (2016:561) med
kompletterande bestimmelser till EU:s férordning om elektronisk
identifiering.

6.3 Utlanningslagstiftningen
6.3.1  Historik
1954 drs utlinningslag

I 1954 &rs utlinningslag (1954:193) fanns ett antal bestimmelser som
gav utrymme att beakta rikets sikerhet 1 utlinningsirenden.
Regeringen fick ”d4 det av hinsyn till rikets sikerhet finnes pa-
kallat” enligt 14 § inskrinka utlinningars ritt att uppehilla sig inom
visst omrdde och enligt 17 § férordna att en utlinning inte utan
sirskilt tillstdnd fick anstillas i visst foretag eller foretag av viss art.
Betriffande den senare bestimmelsen framholl 1949 drs utlinnings-
kommitté (SOU 1949:42 s. 71) att ett sidant férordnande borde kunna
avse sdvil enskilda som statliga eller kommunala féretag samt gilla
inte endast foretag av direkt betydelse for rikets férsvar utan dven
sidana foretag som till exempel kraftverk och jirnvigsanliggningar.
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I motiven uttalade departementschefen (prop. 1954:4 s. 91 och 92)
att bestimmelsen kunde skapa ett visst skydd for bland annat indu-
strier som utfor krigsviktiga arbeten f6r forsvaret, men att det lag 1
sakens natur att stadgandet borde komma till anvindning endast 1
mycket begrinsad omfattning.

Enligt 19 § fick en utlinning som ankom till riket avvisas om det
med hinsyn till hans eller hennes féregdende verksamhet eller annars
skiligen kunde befaras att han eller hon skulle komma att 1 Sverige
bedriva sabotage, spioneri eller olovlig underrittelseverksamhet.

Enligt 34 § fick regeringen utvisa en utlinning nir det befanns
pakallat av hinsyn till rikets sikerhet eller annars 1 statens intresse,
sd kallad politisk utvisning. Av motiven till motsvarande bestim-
melse 1 1914 4rs utlinningslag framgr att politisk utvisning av hin-
syn till statens intresse kunde tillgripas bland annat 1 fall dir allmin
ordning och sikerhet hotades (se prop. 1975/76:18 s. 156).

Enligt 54 § andra stycket fick en utlinning som bedrivit verksam-
het som inneburit fara for rikets sikerhet utvisas om det fanns anled-
ning anta att han eller hon skulle fortsitta bedriva sidan verksamhet
1 Sverige.

Utover de uttalanden som gjordes 1 anslutning till 17 § innehéller
betinkandet och propositionen inte nigra direkta klargéranden av
innebodrden av rikets sikerbet. Av Lagridets yttrande i frigan om
ritten till partsinsyn och av departementschefens kommentarer till
yttrandet framgdr dock att i vart fall spioneri, sabotage och jaimférlig
brottslig verksamhet ansdgs kunna hota rikets sikerhet (a. prop. s. 148,
149 och 159).

1973 drs terroristlag

Med anledning av 6kningen av politiskt motiverade vildsddd ansigs
det i borjan av 70-talet nodvindigt att utdka mojligheterna att avvisa
eller utvisa presumtiva terrorister. I lagen (1973:162) om sirskilda
tgirder till forebyggande av vissa vildsddd med internationell bak-
grund (den sd kallade terroristlagen) féreskrevs silunda att utlinning
skulle avvisas eller utvisas om det fann grundad anledning att anta
att han eller hon tillhérde eller verkade for organisation eller grupp
som pd grund av vad som var kint om dess verksamhet kunde befaras
1 Sverige anvinda vald, hot eller tvdng f6r politiska syften. I forarbet-
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ena uttalades att de grunder pa vilka avvisning kunde ske enligt utlin-
ningslagen inte var tillrickliga 1 det aktuella avseendet (prop. 1973:37
s. 82 och 83).

1975 drs dndringar i utlinningslagen

Bestimmelserna i terroristlagen om avvisning och utvisning av pre-
sumtiva terrorister férdes 1975 in 1 utlinningslagen. Samtdigt ut-
monstrades rekvisitet “eljest 1 statens intresse” ur bestimmelsen om
politisk utvisning 1 34 §. I motiven anférde departementschefen
foljande (prop. 1975/76:18 s. 156 och 157).

Férutsittningarna for tillimpningen av 34 § har 1 viss min dndrats genom
tillkomsten av terroristlagen. Av motiven till motsvarande bestimmelse
11914 &rs UtlL framgér att politisk utvisning kan tillgripas bl.a. 1 fall dir
allmin ordning och sikerhet hotas. De fall som &syftas torde emellertid
i stor utstrickning vara just sidana fall dir terroristlagen nu r tillimplig.
Enligt motiven till terroristlagen skall i de angivna fallen den lagen 1
forsta hand tillimpas.

I promemorian framhills att terroristlagen inte ticker alla de fall pd
vilka 34 § UtlL ir ullimplig. Viktigast anges 1 detta hinseende vara att
terroristlagen inte tar sikte p4 fall av hot mot rikets sikerhet. Det fram-
hélls att behovet av en méjlighet {6r regeringen att tillgripa politisk ut-
visning dirfor kvarstir.

Bestimmelserna anges kunna sirskilt i tider av skirpta forhdllanden
visa sig nédvindiga. Det framhills vidare att bestimmelserna om poli-
tisk utvisning hittills har anvints mycket restriktivt och att nigon fara
for indring i det hinseendet inte kan anses foreligga.

Jag delar uppfattningen att 34 § UtlL inte bér upphivas. Om den
alltsd bér finnas kvar, dterstir frigan om dess lydelse bér dndras. Utvis-
ning enligt 34 § UtIL fir som nimnts tillgripas nir det pikallas av hin-
syn till rikets sikerhet eller annars 1 statens intresse. Det forstnimnda
rekvisitet ir det i sak viktigaste.

Det torde dven vara tillrickligt preciserat fér att tillgodose kraven i den
nya regeringsformen (RF). Annorlunda férhiller det sig med det andra

rekvisitet.

Enligt sin lydelse kan det ges en férhallandevis vid tillimpning, sir-
skilt som ndgot visentlighetskrav inte uppstillts. Aven om en viss upp-
stramning kan dstadkommas, torde det enligt min mening knappast vara
mojligt att ge rekvisitet en sddan utformning, att det med tillricklig nog-
grannhet ger vid handen i vilka situationer utvisning fir ske.

Mot den nu angivna bakgrunden finns skil dverviga att 13ta den ifrdga-
varande utvisningsgrunden utgd. Detta har ocksd foreslagits i departe-
mentspromemorian. I denna anférs att de fall som inte ticks av terrorist-
lagen och inte heller ror rikets sikerhet kan antas vara s8 sillsynta, att
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nigot egentligt behov under nuvarande férhdllanden inte foreligger av
en mojlighet till politisk utvisning.

1991 drs lag om sérskild utlinningskontroll

I samband med inférandet av 1989 &rs utlinningslag konstaterades
att de sd kallade terroristirendena krivde en helt annan handliggning
in vanliga utlinningsirenden eftersom de innefattade sirskilda utrikes-
politiska stillningstaganden och priglades av hog sekretess. Bestim-
melserna flyttades dirfor &ter dver till en sirskild terroristlag, lagen
(1989:530) om &tgirder for att férebygga valdsddd med internatio-
nell bakgrund. Tv4 &r senare ersatte lagen (1991:572) om sirskild
utlinningskontroll bestimmelserna i terroristlagen och bestimmel-
sen om politisk utvisning 1 divarande 4 kap. 11 § utlinningslagen.
Enligt 1§ lagen om sirskild utlinningskontroll fick en utlinning
som inte avvisades eller utvisades enligt utlinningslagen utvisas ur
landet om det behévdes 1) av hinsyn till rikets sikerhet, eller 2) med
hinsyn till vad som var kint om utlinningens tidigare verksamhet
och 6vriga omstindigheter kunde befaras att han eller hon skulle
komma att begd eller medverka till brottslig girning som innefattar
vild, hot eller tving for politiska syften. I motiven framhdll reger-
ingen (prop. 1990/91:118 s. 29) att utvisning med hinsyn till rikets
sikerhet férhdllandevis sillan kunde tillimpas gentemot presumtiva
terrorister eftersom flertalet terroristbrott inte dr brott mot rikets
sikerhet.

Nir det gillde frigan om bestimmelsen om politisk utvisning
skulle finnas kvar i utlinningslagen eller f6ras in 1 den nya lagen kon-
staterade regeringen att de skil som talade f6r att terroristbestim-
melserna borde finnas i en sirskild lag gjorde sig gillande med i
princip samma styrka dven betriffande politisk utvisning. Regeringen
fortsatte (a. prop. s. 70 och 71):

Detta giller s3 mycket mera som terroristbestimmelserna och bestim-

melsen till skydd for rikets sikerhet mycket vil kan tinkas bli tillimp-

liga samtidigt pa ett visst fall. Som férut har anférts kan nimligen en del
terroristbrott dven utgdra hot mot rikets sikerhet. Som exempel kan
ndmnas vissa former av sabotage och attentat mot den centrala statsfor-
valtningen.

Att vid den Sversyn som nu ir aktuell behdlla terroristbestimmel-

serna i en sirskild lag men behilla placeringen i utlinningslagen av be-
stimmelsen till skydd for rikets sikerhet synes av anférda skil knappast
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kunna komma i friga. Kommittén har emellertid &vervigt om inte pro-
blemet skulle kunna 16sas genom att 4 kap. 11 § utlinningslagen upp-
hivs. Till st6d for en sddan 16sning kan anforas att varken denna bestim-
melse eller dess foregdngare 1 1954 och 1980 drs utlinningslagar sdvitt
kint har tillimpats i praktiken.

Enligt kommittén finns det emellertid inte underlag fér ett sidant
forslag. Kommittén hinvisar till att det har f6rekommit en del fall under
senare &r di bestimmelsen till skydd for rikets sikerhet i och fér sig har
varit tillimplig. Det har frimst roért sig om civila befattningshavare frin
frimmande stat som misstinkts fér att ha planerat samarbete med
medlemmar av den frimmande statens beskickning betriffande verk-
samhet till fara for rikets sikerhet. I praktiken har frigan emellertid
dirvid l6sts genom att vederbérande genom utrikesdepartementets for-
sorg formldst har anmodats att limna landet, vilket ocks3 skett.

Detta férfarande ir naturligtvis indama&lsenligt 1 manga fall. Det byg-
ger emellertid pd att regeringen har méjlighet att sitta makt bakom orden
for den hindelse vederbérande skulle vigra att f6lja uppmaningen. Upp-
hivs 4 kap. 11 § utlinningslagen skulle man i sidana fall helt {3 lita till
den berorde utlinningens benigenhet att sjilvmant f5lja en uppmaning
att limna landet, en ordning som inte kan vara limplig. Till detta skall
laggas att situationer kan uppkomma som inte kan 6sas pd ett sidant
sitt, sisom om utlinningen efter avsldjandet begir asyl hir i landet.

Bestimmelsen om utvisning nir det ir pikallat av hinsyn till rikets
sikerhet bor alltsd behillas. Den bér emellertid utgd ur utlinningslagen
och féras samman med terroristbestimmelserna i den sirskilda lagen.

En {6ljd av denna 18sning blir att den sirskilda lagen knappast som nu
kan kallas "terroristlag”. Lagen kommer nimligen — tillspetsat och nagot
oegentligt uttryckt —att behandla bdde ”presumtiva terrorister” och ”pre-
sumtiva spioner”. Aven om man dirmed férlorar en kort och littanvind
beteckning av lagen, bor detta inte ses som nigon avgdrande oligenhet.
Det kan hivdas att beteckningen terroristlag pd den nuvarande lagen
inte ir fullt adekvat, eftersom lagen tar sikte endast pd en begrinsad och
ganska speciell del av skyddet mot terrorism.

6.3.2 Gallande ratt

Utlinningslagen (2005:716) innehdller sirskilda bestimmelser om
hur drenden med sikerhetsaspekter, si kallade sikerhetsirenden, ska
hanteras. Sikerhetsirenden definieras 1 1 kap. 7 § utlinningslagen
som drenden dir Sikerhetspolisen av skil som ror rikets sikerhet eller
som annars har betydelse for allmin sikerhet forordar att Migra-
tionsverket ska fatta ett visst beslut, till exempel att utvisa eller avvisa
en utlinning. En motsvarande definition finns 127 § lagen (2001:82)
om svenskt medborgarskap.
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Sikerhetsirenden kan rymma allt frdn mycket kinsliga frigor om
rikets sikerhet till mer allminna frigor om sikerhet. Arendena kan
till exempel rora internationell terrorism, flyktingspionage, personer
1 exil frdn stortade diktaturer eller drenden som har betydelse for
Sveriges relationer med andra linder (se prop. 2009/10:31 s. 237).

Den 1 mars 2024 ersattes rzkets sikerhet av Sveriges sikerbet 11 kap.
7 § utlinningslagen. Ndgon dndring 1 sak ir inte avsedd. Samtidigt
inférdes en ny bestimmelse 1 2 kap. 1 d § enligt vilken Migrations-
verket far dterkalla ett frimlingspass om det finns skil med hinsyn
till Sveriges sikerhet eller allmin sikerhet. Enligt andra stycket i
paragrafen far ett frimlingspass som har utfirdats enligt 2 kap. 1 a §
dterkallas endast om tvingande hinsyn till den nationella sikerheten
eller den allminna ordningen kriver det. Det kan noteras att Lag-
ridet 1 sitt yttrande 6ver lagforslaget redovisade uppfattningen att
det inte finns nigra skillnader i inneb6rd mellan Sveriges sikerhet och
den nationella sikerbeten. Nigra nirmare skil fér den slutsatsen an-
gavs inte, och 1 specialmotiveringen anges att uttrycket den nationella
sikerbeten ir unionsrittsligt och ska ges den innebérd som foljer av
unionsritten (prop. 2023/24:36 s. 34).

Vissa sikerhetsirenden har ansetts vara av sidan karaktir att deras
utgdng har sirskilt stor betydelse for den nationella sikerheten, sd
kallade kvalificerade sikerhetsirenden. Sidana drenden handliggs
enligt sirskilda bestimmelser 1lagen (2022:700) om sirskild kontroll
av vissa utlinningar. Enligt 2 kap. 1 och 2 §§ 1 den lagen fir en ut-
linning pd ansékan av Sikerhetspolisen utvisas ur Sverige om utlin-
ningen 1) med hinsyn till hans eller hennes tidigare verksamhet och
ovriga omstindigheter kan antas komma att beg eller pd annat sitt
medverka till brott enligt terroristbrottslagen (2022:666), eller 2) kan
utgdra ett allvarligt hot mot Sveriges sikerhet. Det ror sig enligt
motiven i forsta hand om sidana drenden dir den inre sikerheten ir
utsatt for ett allvarligt hot. Det kan vara drenden som rér utlinningar
med starka kopplingar till organisationer som utévar vald eller annan
brottslighet f6r politiska syften. Det kan vidare réra sig om drenden
som rdr personer som agerar i nitverk eller strukturer med ideo-
logiska band till kiinda terroristorganisationer. Aven irenden som
ror foretridare for icke-demokratiska regimer som har tagit sin till-
flyke till Sverige kan innebira ett allvarligt hot mot den inre siker-
heten 1 Sverige (prop. 2009/10:31 s. 238).
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Hinvisningen till terroristbrottslagen omfattar medverkan till
samtliga brott enligt den lagen. I propositionen (prop. 2021/22:131
s. 75) framholl regeringen att den var medveten om att det utvidgade
tillimpningsomradet gor att lagen om sirskild kontroll av vissa utlin-
ningar kan komma att omfatta dven utlinningar med en mer indirekt
koppling till terrorism. I syfte att foérhindra terroristattentat och
minska tillvixten i terroristmiljderna var det dock enligt regeringen
viktigt att lagstiftningen kan anvindas p3 fler av de aktérer som ingdr
1 Sikerhetspolisens kontraterroruppféljning. Det breda tillimpnings-
omridet var dirfor enligt regeringen nédvindigt for att pd ett mer
effektivt sitt kunna hantera de utlinningar som utgér kvalificerade
hot mot Sveriges sikerhet.

Betriffande rekvisitet allvarligt hot mot Sveriges sikerbet anforde
regeringen f6ljande (a. prop. s. 78).

Dagens mojlighet att avligsna sidana utlinningar som potentiellt kan
vélla det svenska sambhillet allvarlig skada utgér en viktig skyddsmeka-
nism. Det bor dirfér fortsatt finnas en mojlighet att tillimpa lagen pd
utlinningar som, p4 annat sitt in genom att de kan antas begi eller pd
annat sitt medverka till terrorismrelaterade brott, kan utgora ett hot mot
landets sikerhet. Det ska dven i fortsittningen gilla irenden som ir av
sddan karaktir att deras utgdng har sirskilt stor betydelse f6r den natio-
nella sikerheten.

Det ir inte alltid enkelt att dra en tydlig grins mellan hot i form av
befarade terroristbrott och hot mot rikets sikerhet. Risken for terrorist-
attentat hir i landet kan till exempel utgéra ett allvarligt hot mot rikets
sikerhet genom att dventyra det demokratiska statsskicket och de grund-
liggande samhillsfunktionerna. Vissa personer, som inte sjilva kan befa-
ras medverka till terroristbrott men som exempelvis verkar {6r radikali-
sering och introduktion till organisationer eller grupper som i sin tur
har direkta eller indirekta kopplingar till terroristverksamhet, kan utgora
ett allvarligt hot mot rikets sikerhet. I forarbetena till dagens lagstift-
ning talas det om att personer som agerar 1 nitverk eller strukturer med
ideologiska band till kinda terroristorganisationer kan utgora ett sir-
skilt allvarligt hot mot rikets sikerhet (prop. 2009/10:31 5. 237 {.). Lagen
bor dirfor tillimpas dven pi sidana fall dir risken for terrorismrela-
terade brott enligt vad som har redogjorts fér i avsnitt 6.1 inte kan knytas
direkt till utlinningen sjilv, men dir han eller hon genom sitt agerande
eller sina kontakter med presumtiva terrorister kan utgora ett hot mot
rikets sikerhet.

Alla drenden dir en utlinning kan innebira ett sikerhetshot bor dock
inte hanteras enligt den nya lagen, utan endast sikerhetsirenden som ir
av sddan karaktir att deras utging har sirskilt stor betydelse fér den
nationella sikerheten. Det rér sig frimst om drenden dér den inre siker-
heten idr utsatt {6r allvarligt hot (prop. 2009/10:31's. 237 {.). Aven i fort-
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sittningen bér dirfér den nya lagen endast tillimpas pi irenden dir
rikets sikerhet dr utsatt for just ett allvarligt hot.

Overgangen till att anvinda Sveriges sikerbet i stillet for rikets siker-
het §syftade inte nigon f6érindring i sak (se a. prop. s. 79).

Fér utlinningar som omfattas av ett utvisningsbeslut i kvalificerade
sikerhetsirenden giller enligt 5 kap. lagen om sirskild kontroll av
vissa utlinningar och lagen (2020:62) om hemlig dataavlisning sir-
skilda bestimmelser om anvindningen av vissa straffprocessuella tvings-
medel. En utlinning fr enligt dessa bestimmelser under vissa férut-
sittningar utsittas fér bland annat hemliga tvingsmedel om det ir av
betydelse for att klarligga om

1. utlinningen tillhér eller verkar f6r en organisation eller grupp
som planligger eller forbereder brott enligt terroristbrottslagen
(2022:666) eller om det finns en risk for att utlinningen kan kom-
ma att engagera sig i en sddan organisation eller grupp,

2. det finns risk for att utlinningen sjilv planligger eller férbereder
brott som avses 1 1, eller

3. det finns risk for att utlinningen sjilv eller tillsammans med andra
medverkar 1 eller pd annat sitt frimjar ett allvarligt brott som rér
Sveriges sikerhet.

Andam3let i tredje punkten inférdes i samband med inforandet av
lagen om sirskild utlinningskontroll. I motiven anférde regeringen
att det inte var sakligt motiverat att tvingsmedlen endast fick an-
vindas 1 férhillande till terroristbrott. De forindringar av sikerhets-
liget som har dgt rum under senare &r gor det allt viktigare for Siker-
hetspolisen att l8pande kunna kontrollera dven sddana utlinningar
som utgodr ett allvarligt sikerhetshot pd annat sitt 4n genom att de
kan antas begd eller pd annat sitt medverka till terrorismrelaterade
brott. Syftet med att anvinda tvingsmedlet f6r det aktuella inda-
milet skulle exempelvis kunna vara att klarligga om utlinningen har
haft kontakt med personer som kan ha tillgdng till viktig information
av betydelse for Sveriges sikerhet eller med personer som misstinks
for att vara utlindska agenter eller underrittelseofficerare. Punkten
tar frimst sikte pd brott enligt 19 kap. brottsbalken, men dven stats-
styrt foretagsspioneri kan vara exempel pd ett sddant brott. Med att
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brottet ska vara allvarligt avses brott med tv3 &rs fingelse eller mer i
straffskalan (prop. 2021/22:131 s. 142, 143 och 264).

6.4 Straffrattsliga bestimmelser
6.4.1  Utgangspunkter

Syftet med detta avsnitt dr beskriva de brott som anses utgéra eller
— beroende p& omstindigheterna — kunna utgora brott mot Sveriges
sikerhet, dels 1 en nutida kontext, dels 1 den 70-talskontext 1 vilken
de sirskilda begrinsningsindamadlen 1 nuvarande 2 kap. 23 och 24 §§
regeringsformen infordes. Vid bedémningen av vilka brottstyper
som bor ingd 1 en sddan redogorelse framstir det som naturligt att ta
avstamp 1 beskrivningen av Sikerhetspolisens brottsbekimpande
uppdrag. Av den allminna beskrivningen 1 3 § polislagen (1984:387)
framgar att till Sikerhetspolisens uppgifter bland annat hér att fore-
bygga, forhindra och uppticka brottslig verksamhet som innefattar
brott mot rikets sikerhet eller terrorbrott samt att utreda och beivra
sddana brott. Denna uppgift preciseras 1 3 § férordningen (2022:1719)
med instruktion for Sikerhetspolisen. Dir framgdr att Sikerhets-
polisen bland annat ansvarar for att férebygga, forhindra och upp-
ticka brottslig verksamhet samt utreda och beivra brott mot 18 eller
19 kap. brottsbalken eller annat brott mot Sveriges sikerhet samt
sddana brott mot 13 kap. brottsbalken som har syftat till att fram-
kalla fara for Sveriges sikerhet eller att allvarligt hota eller skada
centrala samhillsfunktioner.

I 21 kap. (om brott av krigsmin) och 1 de s3 kallade krigsartik-
larna 1 22 kap. brottsbalken (om landsférrideri med mera) finns
sirskilda bestimmelser som giller d& riket ir i krig. Brott mot dessa
bestimmelser torde naturligtvis ofta utgdra ett hot mot Sveriges
sikerhet, men dessa brottstyper berors inte nirmare hir eftersom de far
anses vara av begrinsat intresse vid en bedémning av var grinsen gir
mellan brott som utgor ett hot mot Sveriges sikerhet och dvriga brott.

Nir det giller brotten i 13 kap. (Om allminfarliga brott) begrin-
sar sig redogorelsen till bestimmelserna 1 4 och 5 §§ om sabotage
respektive grovt sabotage. Det ska dock framhéllas att dven brott enligt
andra bestimmelser 1 13 kap., till exempel allmdnfarlig odeliggelse (3 §)
och spridande av gift eller smitta (7 §), naturligtvis kan utgéra ett hot
mot Sveriges sikerhet.
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Att det frimst dr sabotagebrottet och brotten mot nuvarande
18 och 19 kap. brottsbalken som ir intressanta att titta nirmare pa
ur perspektivet Sveriges sikerbet giller — som har framskymtat 1 av-
snitten 6.2 och 6.3 — dven fér det historiska perspektivet. Fram-
skymtat dir har ocksd den mellanstillning som terrorism intar mellan
brotten mot Sveriges sikerhet och brotten mot enskildas liv, hilsa
och fysiska integritet. Som framgir dir har det nimligen vid 4ter-
kommande tillfillen uttalats 1 forarbetena att terroristbrott, liksom
till exempel sabotage, beroende pd omstindigheterna kan utgora ett
brott mot Sveriges sikerhet. Detta avsnitt innehdller mot den bak-
grunden dven en kortare redogorelse f6r terroristbrottet och anknyt-
ande brottslighet.

6.4.2  Brottsbalken'
19 kap. Om brott mot Sveriges sikerhet
Allmiént om uttrycket Sveriges sikerbet

I samband med 1948 ars indringar i strafflagen upptogs brotten mot
rikets sikerhet 1 férhéllande till utlandet i 8 kap., medan brotten mot
rikets inre sikerhet m.m., det s8 kallade inrikes hogtorrideriet, togs
in 1 9 kap. I forarbetena framhélls att det fanns stora berérings-
punkter mellan brotten mot allminheten respektive staten och att
iven till exempel sabotagebrottet kunde utgora ett brott mot rikets
sikerhet (se prop. 1948:80 s.2 och 3 och SOU 1944:69 s. 48). Nir
brottsbalken tridde 1 kraft 1962 f6rdes bestimmelserna i 8 kap. straff-
lagen 6ver till 19 kap. brottsbalken, som fick rubriken Om brott mot
rikets sikerbet. Straffstadgandena 1 kapitlet syftar till att skydda in-
tressen som ir av grundliggande betydelse for Sverige.

I samband med 2014 &rs revision av 19 kap. brottsbalken indrades
rubriken till Om brott mot Sveriges sikerbet. 1 forarbetena uttalade
regeringen foljande betriffande innebérden av uttrycket Sveriges/rikets
sikerbet (prop. 2013/14:51 s. 20).

Rubriken till 19 kap. brottsbalken lyder ?Om brott mot rikets siker-
het”. Uttrycket rikets sikerhet dterkommer ocksa som rekvisit i flera av
straffbestimmelserna 1 kapitlet, diribland spioneribestimmelsen. Aven

! Redogorelsen for de enskilda straffstadgandena ir, i de delar dir uttrycklig hinvisning till for-
arbetena saknas, himtad frin betinkandet Sveriges sikerbet i etern (SOU 2023:63), avsnitt 3.4,
och Bicklund m.fl., Brottsbalken (24 maj 2023, version 22, JUNO).
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om begreppet saknar en legaldefinition har det en relativt intakt och
entydig betydelsekirna. Den kan sammanfattas som skyddet fér Sveriges
oberoende — 1 betydelsen sjilvstindighet och suverinitet — och bestind.
Det innefattar en ritt till okrinkta landsgrinser, ett bevarande av det
svenska sjilvstyret och det demokratiska statsskicket samt av nationens
grundliggande funktionalitet. Rikets sikerhet tar siledes inte enbart sikte
pa skyddet av det fysiska territoriet. Det avser ocksd hivdandet av Sveriges
suverinitet, vilket innebir att Sverige ska kunna bruka sin exklusiva fri-
het under det folkrittsliga regelverket, fér att pd det egna territoriet
sjilvstindigt utdva statens funktioner, sivil vad avser statens inre som
yttre forbindelser.

Trots att det finns en etablerad definition av begreppet ir det for-
knippat med viss osikerhet. Det hinger dtminstone delvis samman med
att de férhillanden som ir av betydelse for rikets sikerhet kan f6rindras
over tiden, bl.a. 1 takt med samhillsutvecklingen. Tidigare var begreppet
starkt forknippat med Forsvarsmaktens verksamhet, eftersom det frimsta
hotet mot rikets sikerhet ansigs vara ett militirt angrepp. I dag dr sam-
hillet och hotbilden mer komplex och férinderlig, vilket i sin tur har
fort med sig att uppgifter hinférliga till férhdllanden inom andra sam-
hillssektorer kan vara av betydelse f6r rikets sikerhet. Vidare har den
okade internationaliseringen, och framfor allt ett 6kat internationellt
samarbete inom det férsvars- och sikerhetspolitiska omridet, inneburit
att Sverige ir mer beroende av sina relationer till andra linder for att 1
vissa ligen uppritthélla skyddet f6r rikets sikerhet.

Ibland hinvisas till ett lands yttre respektive inre sikerhet. I allmin-
het avses di med den yttre sikerheten landets oberoende i férhillande
till andra linder och med den inre sikerheten den inre sammanhill-
ningen, samhillsordningen samt vitala politiska och ekonomiska funk-
tioner. Utvecklingen har inneburit att det 1 vart fall i nu aktuellt sam-
manhang ir svirare och mindre relevant att goéra en sddan uppdelning.
Som framgitt omfattar begreppet rikets sikerhet forhallanden som kan
hinfoéras bide till den yttre och till den inre sikerheten.

Hégforrideri

Brottet hogforrideri omfattar angrepp mot statens territoriella integri-
tet eller dess oberoende i férhdllande till frimmande makter. Enligt
19 kap. 1 § brottsbalken giller straffansvar f6r den som

e med uppsit att riket eller del dirav, med vildsamma eller annars
lagstridiga medel eller med utlindskt bistind, ska liggas under
eller blir beroende av frimmande makt eller (betriffande del av
riket) losryckas,

e Dbegdr en handling som innebir en fara f6r uppsatets forverkligande.
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Straffansvar giller ocksd for den som med uppsit att dtgird eller
beslut av statschefen, regeringen, riksdagen eller hogsta domarmakten
ska framtvingas eller hindras med utlindskt bistdnd, begdr en hand-
ling som innebir fara for att s3 sker.

Girningen kan vara vilken som helst, s3 linge som den innebir
fara for forverkligande av det angivna uppsdtet. Faran miste vara
konkret, det vill siga det ska vara bdde mojligt och till viss grad sanno-
likt att handlingen kan leda till effekten.

Med vdldsamma medel avses 1 forsta hand vald eller hot om vald
som riktar sig mot person. Vildet eller hotet kan riktas mot vem eller
vilka som helst som rittsligt eller faktiskt har en sidan stillning att
ett angrepp mot denne eller dem kan leda till ngon av de effekter
som anges i bestimmelsen. Aven vild eller hot som inte riktas mot
person omfattas.

Nir det giller utlindskt bistand krivs inte att det ir en frimmande
statsmakt som medverkat. Aven bistind frin utlindska enskilda
personer omfattas. Bistindet mdste dock ha ingdtt som ett visentligt
moment i brottsplanen. Det ricker inte att girningsmannen riknat
med att £ medhyjilp 1 form av ekonomiskt understéd och propaganda
etc., utan det méste ha ingdtt i planen att bistindet ska bestd av
politiska patryckningar mot Sverige eller andra 3tgirder som kan jim-
foras med detta. Vid framtvingande eller hindrande av beslut krivs
att det utlindska bistdndet innebir ett verkligt intrdng i Sveriges
sjilvbestimmanderitt.

En motsvarande bestimmelse fanns tidigare 1 8 kap. 1§ straff-
lagen. Straffrittskommittén foreslog 1 sitt betinkande Lagstifining
om brott mot staten och allméinbeten (SOU 1944:69) att krigsforrideri
skulle upptas som ett sirskilt brott, omfattandes girningar som be-
gds d riket dr 1 krig och som dr dgnade att skada rikets férsvar. Kom-
mittén évervigde dirvid att sl8 samman krigsforrideri- och sabotage-
brotten men konstaterade att ett sddant straffstadgande skulle bli
mycket omfattande eftersom det skulle komma att omfatta angrepp
sdvil mot militira livsintressen under krig som mot trafikmedel och till
exempel {6r folkhushéllningen betydelsefulla industriella anliggningar
under fredstid. En sidan straffbestimmelse kunde enligt kommittén
inte placeras bland brotten mot rikets sikerhet utan att 3tskilliga dit
hinférliga girningar fick en stimpel av férkastlighet, som inte vore
motiverad av vare sig girningarnas innebord och betydelse eller de
brottsligas personliga instillning och farlighet. Omvint skulle, enligt
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kommittén, en placering av den tinkta straffbestimmelsen 1 ett helt
annat sammanhang leda till att den forridiska beskaffenheten av
angrepp mot forsvaret 1 kritiska situationer undandrogs behérigt
beaktande. En annan utvig vore enligt kommittén att i 8 kap. straff-
beligga alla mot férsvaret riktade sabotagedtgirder oavsett under
vilka tidsférhillanden de férovas. Detta skulle enligt kommittén emel-
lertid leda till att bland foérrideribrotten upptogs girningar som, i
synnerhet om de férévades under helt fredliga férhillanden, 1 verk-
ligheten inte kunde anses vara riktade emot rikets sikerhet (s. 119
och 120). Bestimmelser om straffbeliggande av sddana girningar som
delvis omfattades av kommittéférslaget kom slutligen att placeras i
27 kap. strafflagen, som inneholl sirskilda bestimmelser for krigs-
och beredskapstillstdnd.

Krigsanstiftan

Den som med vildsamma medel eller utlindskt bistdnd framkallar
fara for att riket ska invecklas i1 krig eller andra fientligheter déms,
om det ej dr hogforrideri, enligt 19 kap. 2 § {6r krigsanstiftan.

Uttrycket utlindskt bistind ska frstds pd samma sitt som i straff-
stadgandet avseende hogforrideri. Krigsanstiftan kan begds genom
en girning som riktas mot till exempel en med Sverige férbunden
stat, under forutsittning att det sker med utlindskt bistind och 1
syfte att framkalla angiven fara f6r Sverige. Med andra fientligheter
avses militira dtgirder, 1 forsta hand ockupation, men dven blockader
och andra tvingsdtgirder frin frimmande makt omfattas om de ut-
fors med eller direkt understdds av militira maktmedel (se prop. 1962:10
5. B 276).

Straffstadgandet bor inte tillimpas 1 ett fall dir ndgon person, 1
samverkan med likatinkande 1 annat land och i former som annars ir
lagliga, forsoker paverka regering och riksdag att ingripa till hjilp for
detta land. Att statsmakterna kan ta intryck av en sddan persons
meningsyttring bor inte anses innebira att denne genom yttrandet
skapat fara for att riket ska invecklas 1 krig (prop. 1962:10 s. B 463
och 464 samt C 204).

Brottet saknade direkt motsvarighet 1 strafflagen.
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Diplomatiskt forrideri

For troloshet vid forbandling med frammande makt doms enligt 18 kap.
3 § brottsbalken den som

e fitt i uppdrag att for riket férhandla med frimmande makt eller
annars bevaka rikets angeligenheter hos nigon som foretrider
frimmande makts intresse,

e missbrukar behérighet att féretrida riket eller annars sin fortro-
endestillning, och

e dirigenom orsakar riket avsevirt men.

Bestimmelsen motsvarar en tidigare bestimmelse 1 8 kap. 2 § straff-
lagen. Straffrittskommittén féreslog i sitt slutbetinkande en sprak-
lig jimkning: uttrycket betydande men skulle ersitta avsevdirt men.
Men di indringen utan att detta var avsett kunde medféra att man i
uttrycket lade in ett krav pd storre skada dn vad som tidigare hade
fordrats, bibehélls pa forslag av Lagriddet formuleringen oférindrad.

En viktig begrinsning ligger i att missbruket ska medféra avsevdrt
men for Sverige. Det krivs inte att den obehériga dtgirden omedel-
bart ska medfora skada for riket, utan ocks3 sddan skada som orsakas
av missbruket som intriffar forst senare ska beaktas. Det dr tydligt
att med men (skada) 1 denna bestimmelse inte bara avses en eko-
nomisk skada, utan ocksd en férsimring av rent politisk eller militir
art 1 rikets lige, eller en férsimring med avseende pd folkhushill-
ningen omfattas. Skadeverkningarna ska triffa riket, alltsd Sverige
som stat. Men skadeverkningarna omfattar ocks3, som departements-
chefen uttalade under férarbetena, fall d skadan i férsta hand drabbar
enskilda svenska intressen men har en sidan betydelse att skadan
tillika kan sigas innebira men fér riket. Det dr av betydelse att, pd
motsvarande sitt som vad som giller i friga om ekonomisk skada vid
formogenhetsbrotten, inte bara en definitiv férsimring anses inne-
bira ett sidant men som avses 1 bestimmelsen, utan ocksi en for-
indring som innebir en bestimd risk for en sidan férsimring, till
exempel att ett mer ogynnsamt férhandlingslige f6ljer av troloshets-
handlingen. Det krivs inte att det men som handlingen leder till
motsvaras av nigon vinning eller annan férdel f6r girningsmannen
eller for den frimmande makt som ir rikets motpart i férhandlingar
eller dylikt, eller f6r nigon annan stat eller enskild person.
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For egenmdktighet vid forhandling med frammande makt doms enligt
18 kap. 4 § brottsbalken svensk medborgare som

e utan tillstdnd av regeringen eller den regeringen bemyndigat,

e ldter bruka sig sisom ombud fér frimmande makt i diplomatisk
angeligenhet som ror riket, eller

o iforegiven egenskap av behorigt ombud inldter sigiunderhandling
om sidan angeligenhet med nigon som foretrider frimmande
makts intresse.

Bestimmelserna i denna paragraf motsvarar tidigare bestimmelser 1
8 kap. 3 § strafflagen. Sedan paragrafen inférdes i brottsbalken har
den dndrats 1 sak endast pd s3 sitt att ordet Konungen bytts ut mot
regeringen. Detta innebir att det alltjimt dr férarbetena till 1948 &rs
lagindringar som ligger till grund for tolkningen av paragrafen.

Spioner:

Straffansvar {or spioneri och grovt spioneri giller enligt 19 kap. 5 §
respektive 6 § f6r den som

o {o6ratt g8 en frimmande makt eller motsvarande tillhanda

e obehorigen befordrar, limnar eller réjer en uppgift om férsvars-
verk, vapen, forrdd, import, export, tillverkningssitt, underhand-
lingar, beslut eller nigot foérhillande i 6vrigt

e vars uppenbarande {6r frimmande makt eller motsvarande kan
medféra men for Sveriges sikerhet.

Detsamma ska gilla, om nigon i samma syfte obehorigen framstiller
eller tar befattning med en skrift, en teckning eller nigot annat fore-
mal som innefattar en sidan uppgift. Vid beddmning av om brottet
ir grovt ska sirskilt beaktas om girningen var av synnerligen farlig
beskaffenhet med hinsyn till pigdende krig eller rérde foérhillande
av stor betydelse eller om den brottslige réjde vad som pd grund av
allmin eller enskild tjinst betrotts honom eller henne.
Spioneribestimmelsen fanns tidigare i 8 kap. 4 § strafflagen. Men-
villkoret hade d& lydelsen ”vars uppenbarande for frimmande makt
kan medféra men for forsvaret eller f6r folkf6rsérjningen vid krig
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eller av krig féranledda utomordentliga férhillanden eller eljest for
rikets sikerhet”. Som exempel pd uppgifter vars réjande, utan att
avse forsvaret eller folkférsorjningen, kunde vara till men fér rikets
sikerhet framholl Straffrittskommittén uppgifter om beslut av reger-
ingen eller om underhandlingar med frimmande makt genom vilka
Sveriges utrikespolitiska lige skulle visentligen férsimras. Departe-
mentschefen anférde (prop. 1948:80 s. 123) 1 anslutning till detta att
*vidkommande sidant vars uppenbarande icke kan medféra men for
vare sig forsvaret eller folkférsdrjningen md framhéllas att kravet pd
fara for rikets sikerhet mdste anses innefatta en begrinsning till
verkligt betydelsefulla ting”.

Ar 1981 indrades menrekvisitet till ”vars uppenbarande for en
frimmande makt kan medféra men f6r totalforsvaret eller eljest for
rikets sikerhet”. I férarbetena anforde departementschefen att det
inte var tillfredsstillande att uttrycket rikets forsvar i spioneribestim-
melsen ansdgs ha en s& sniv betydelse att endast det militira for-
svaret inbegreps eftersom det torde std klart att totalférsvarets
ovriga grenar var 1 lika hég grad 1 behov av skydd mot spioneri och
liknande férfaranden. Genom att byta rikets forsvar mot rotalforsva-
ret blir det dverflodigt och nirmast missvisande att sirskilt nimna
den del av det ekonomiska férsvarets verksamhet som avser folkfér-
sorjningen vid krig eller av krig féranledda utomordentliga férh3ll-
anden. Denna del av brottsbeskrivningen borde dirfér utgd. Nir men
for totalforsvaret uppstdr innebir detta 1 allmidnhet att men uppkom-
mer iven f6r landets sikerhet, men si behover inte alltid vara fallet.
I den mén det 1 ett sirskilt fall stdr klart att réjandet av en uppgift
kan medféra men for totalférsvaret blir emellertid spioneribestim-
melsen tillimplig utan att det dirfér behover bevisas att men kan
uppstd dven for rikets sikerhet (prop. 1979/80:176's. 9).

Menrekvisitet fick sin nuvarande lydelse 2014. I propositionen
anforde regeringen féljande (prop. 2013/14:51 s. 39 och 41).

For regeringens bedémning av kriminaliseringsbehovet ir det av avgor-
ande betydelse att spioneribestimmelsen ir generellt tillimplig p4 alla
uppgifter som rér férhillanden vars uppenbarande {6r frimmande makt
kan innebira men f6r Sveriges sikerhet. Vilka férhillanden som ir av
betydelse for Sveriges sikerhet — och i vilka fall men-rekvisitet ir upp-
fyllt — dr delvis avhingigt hur samhillet ir ordnat samt beroende av hotens
karaktir och nationens medel {6r att mota dessa. Regeringens uppfatt-
ning ir att utvecklingen har {6rt med sig att uppgifter som ir skydds-
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virda med hinsyn till Sveriges sikerhet i dag kan 4terfinnas inom fler
omriden i samhillet in tidigare.

For frigan om straffansvar ir det avgérande alltsi inte inom vilket
samhillsomride den aktuella uppgiften aterfinns. Siledes kan spioneri-
bestimmelsen dven triffa underrittelseverksamhet som riktar sig mot
t.ex. foretag, politiska foretridare och universitet, om uppgifterna ror
sddana férhdllanden som det kan skada Sveriges sikerhet att en frim-
mande makt kinner till. Det innebir bl.a. att sidan politisk information
som Sikerhetspolisen anser bér skyddas omfattas av bestimmelsen under
férutsittning att men-rekvisitet dr uppfyllt. Om uppgifterna saknar s-
dan betydelse for Sveriges sikerhet har bedomts att forfarandet inte bor
rubriceras som spioneri.

-]

Men-rekvisitet innebir att spioneribestimmelsen endast ir tillimplig
pd uppgifter som ror férhillanden av sddan betydelse att dess uppen-
barande f6r frimmande makt kan skada Sveriges sikerhet. Det ir alltsd
inte tillrickligt f6r straffansvar att ett forfarande kan skada totalfér-
svaret utan att samtidigt innebira en potentiell skada fér Sveriges siker-
het. Trots det nimns i dag totalférsvaret sirskilt i samband med men-
rekvisitet. Utredningen har f{oreslagit att rekvisitet “totalforsvaret” ska
tas bort frin bestimmelsen. Begreppet omfattar bdde militir och civil
verksamhet som behévs for att forbereda Sverige for krig. Totalfor-
svarshinsyn spelar av uppenbara skil en viktig roll vid bedémningen av
om en uppgift ir av betydelse for Sveriges sikerhet. Som utredningen
har konstaterat fyller emellertid rekvisitet “totalférsvaret” inte ndgon
sjilvstindig funktion for straffbestimmelsens tillimpning. Ingen remiss-
instans har 1 denna del haft invindningar mot utredningens férslag.

Regeringen foreslar dirfor att totalforsvaret inte lingre ska anges som
ett rekvisit 1 spioneribestimmelsen. Genom dndringen blir det tydligare
att spioneribestimmelsen ir generellt tillimplig pd alla uppgifter som
uppftyller men-rekvisitet, oavsett till vilket samhillsomride de kan hin-
foras samt att men-bedémningen alltid ska ske 1 férhllande till Sveriges
sikerhet.

Utlandsspioneri med mera

For utlandsspioneri eller grovt utlandsspioneri doms enligt 19 kap. 6 a §
respektive 6 b § den som, 1 annat fall in som avses 1 straffbestim-
melsen om spioneri,

o foratt gd en frimmande makt eller motsvarande tillhanda

e obehorigen befordrar, limnar eller réjer en hemlig uppgift som fore-
kommer inom ramen for ett samarbete med en annan stat eller en
mellanfolklig organisation i vilken Sverige ir medlem
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e vars uppenbarande f6r frimmande makt eller motsvarande ir dgnat
att medfora allvarligt men {6r Sveriges férhallande till ndgon annan
stat eller mellanfolklig organisation.

Ansvar ska inte utddmas om girningen ir forsvarlig. Vid bedom-
ningen av om brottet ir grovt ska samma omstindigheter som for
grovt spioneri beaktas sirskilt.

Straffbestimmelsen infordes 2023 och motiverades med att ut-
vecklingen pd det sikerhets- och férsvarspolitiska omridet har inne-
burit att Sverige 1 hdgre grad in tidigare har kommit att samverka
internationellt och att det fanns brister i det straffrittsliga skyddet
for kinsliga uppgifter som férekommer inom ramen for det sam-
arbetet. Enligt regeringen var det otillfredsstillande att en spioneri-
liknande girning som tog sikte pd uppgifter av sidant slag och som
saknade en tillricklig koppling till Sveriges sikerhet f6r att uppfylla
menrekvisitet 1 spioneribestimmelsen 1 virsta fall helt kunde falla
utanfor det straffbara omridet och 1 bista fall enbart bestraffas som
brott mot tystnadsplikt. Sidana férfaranden kan innebira beaktans-
vird skada f6r samarbetet och dirigenom for Sveriges utrikesrela-
tioner. Dirmed kan det dven skada Sverige och ytterst Sveriges
sikerhet, eftersom Sveriges sikerhet indirekt ir beroende av siker-
heten iandralinder och av ett internationellt samarbete som ir fram-
gingsrikt och effektivt. Sverige ir ocksd beroende av goda och for-
troendefulla relationer med andra linder f6r att {3 del av information
som kan ha betydelse f6r Sveriges sikerhet och for att f8 méjlighet
att fullt ut delta 1 olika samarbeten. Det var dirfér enligt regeringen
angeliget att det straffrittsliga skyddet pd omridet stirktes for att
3stadkomma ett okat skydd for Sveriges utrikesrelationer och, i
forlingningen, foér uppritthillande av stabilitet och sikerhet (se
prop. 2021/22:55 s. 30-33).

Kravet pd allvarligt men innebir att menet som uppenbarandet
typiskt sett kan leda till miste vara av viss magnitud. Mindre eller
overgdende storning 1 ett férhillande, till exempel irritation inom en
annat lands ledning, utgor inte ndgot allvarligt men. Ett ldngvarigt
avbrott 1 de mellanfolkliga férbindelserna eller att Sverige stings ute
fran fortsatt samarbete eller inte lingre far delta 1 utbytet av hemlig
information kan dock utgora ett sddant kvalificerat men som bestim-
melsen tar sikte pd. Att uppgifteni friga ska férekomma inom ramen
for ett samarbete med en annan stat eller en mellanfolklig organisa-
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tion eller i en mellanfolklig organisation i vilken Sverige ir medlem
innebir att uppgiften ska finnas i samarbetets eller organisationens
informationssfir, oavsett hur den kommit att finnas dir. P4 grund
av de krav som uppstills pd uppgiftens art och den menbedémning
som ska goras torde samarbeten som ir av helt annan karaktir in
freds- och sikerhetsfrimjande normalt sett inte triffas av bestim-
melsen (prop. 2021/22:55 s. 87).

I 19 kap. 7-9 a §§ brottsbalken finns, till utlandsspioneriet subsi-
didra, bestimmelser om obehdrig befattning med hemlig uppgift (7 §),
grov obehirig befattning med hemlig uppgift (8 §), vdrdsloshet med hem-
lig uppgift (98) och réjande av hemlig uppgift i internationellt sam-
arbete (9 a§). Bestimmelserna 1 7 och 9 §§ motsvarar den tidigare
bestimmelsen 18 kap. 6 § strafflagen, men har dndrats vid ett antal
tillfillen, bland annat pd grund av dndringar i spioneriparagrafen.

Ryktesspridning till fara for rikets sikerbet

I 19 kap. 8 § brottsbalken fanns fram till 1976 en bestimmelse om
ryktesspridning till fara for rikets sikerbet. Fér det brottet domdes den
som bland allminheten spred eller till frimmande makt framférde
eller lit framkomma falskt rykte eller annat osant pdstiende som var
dgnat att framkalla fara for rikets sikerhet.

Bestimmelsen motsvarade delvis ett bland brotten mot allmin
ordning 1 11 kap. 6 § strafflagen upptaget straffstadgande enligt vilket
den som bland allminheten spred falskt rykte eller annat osant pa-
stiende som var dgnat att framkalla fara for rikets sikerhet, folk-
forsorjningen eller allmin ordning och sikerhet eller att undergriva
aktningen f6r myndighet eller annat organ vilket dgde besluta 1 all-
minna angeligenheter, domdes {or sambidllsfarlig ryktesspridning.
I forarbetena till brottsbalken konstaterade Straffrittskommittén
att det inte med stdd av bestimmelsen i strafflagen gick att straffa den
som, utan uppsit att gd frimmande makt tillhanda, uppsitligen eller
av grov oaktsamhet bringade till den frimmande maktens kinnedom
falskt rykte eller annat osant pdstdende som var dgnat att framkalla
fara for rikets sikerhet men inte var av hemlig natur (se prop. 1962:10
s. B 278). Departementschefen gjorde ingen annan bedémning, men
ansdg att denna del av bestimmelsen borde upptas i 19 kap. bland
brotten mot rikets sikerhet (a. prop. s. B 279 och 280).

179



Sveriges sakerhet SOU 2024:52

Brottet utménstrades 1976 sivitt gillde fredstid. I motiven an-
forde departementschefen att det visserligen otvivelaktigt var s8, att
spridande av 16gnaktiga pdstiende bland allminheten eller till frim-
mande makt under vissa omstindigheter, sirskilt 1 orostider, kunde
utgdra en samhillsfara. De adekvata dtgirderna fér att motverka detta
var emellertid enligt departementschefen information och upplysning.
Det rddde enligt denne inte nigon tvekan om att mojligheterna till
detta hade utokats och forbittrats under senare dr. Massmedierna
hade lngt storre och bredare genomslagskraft dn tidigare och dven
de myndigheter som bestimmelsen var avsedd att skydda hade da-
mera i stor utstrickning resurser f6r information till sitt férfogande.
Det straffrittsliga skyddet mot ryktesspridning ansdgs dock bora
behillas svitt avsdg krigstid eller di av krig utomordentliga férhal-
landen rddde (prop. 1975/76:174 s. 27 och 28). En sddan bestimmelse
togs dirfor in bland krigsartiklarna 1 22 kap.

Olovlig undervittelseverksamhet mot Sverige

For olovlig underrittelseverksambet mot Sverige ddms enligt 19 kap.
10 § brottsbalken den som for att gd en frimmande makt eller mot-
svarande tillhanda, hemligen eller med anvindande av svikliga medel
antingen bedriver verksamhet vars syfte ir anskaffande av uppgifter
om férhdllanden vars uppenbarande f6r en frimmande makt eller
motsvarande kan medféra men f6r Sveriges sikerhet eller medverkar
till sddan verksamhet mer in tillfilligt.

Bestimmelsen kom till i samband med 2014 4rs revision av 19 kap.
brottsbalken. Under férarbetena konstaterades att det saknades en
straffbestimmelse som tog sikte pd verksamhet som syftade till att
— for en frimmande makts rikning — komma 6ver uppgifter som
omfattas av spioneribestimmelsen. I vissa fall kunde sidana forfar-
anden vara straffbara som forsok, forberedelse eller stimpling till
spioneri. Men 1 praktiken hade det visat sig vara problematiskt att
ingripa mot underrittelseverksamheten, eftersom den sker 1 sidana
former att det dr forenat med betydande svirigheter att klarligga
vilka uppgifter som hanterades, vilket i princip var en férutsittning
for straffansvar. Verksamheten kunde dirfor fortgd under lang tid,
till skada f6r Sveriges sikerhet.
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Brott riktade mot frammande makt

I 19 kap. 10 a—12 §§ brottsbalken finns bestimmelser som tar sikte
pa girningar som riktar sig mot frimmande makt.

Den som, fér att gd en frimmande makt eller motsvarande till-
handa, hir 1 landet antingen bedriver verksamhet vars syfte ir an-
skaffande av uppgifter om foérhdllanden vars uppenbarande for den
frimmande makten eller motsvarande kan medféra men f6r annan
frimmande makts sikerhet eller medverkar till s3dan verksamhet mer
in tillfilligt, déms {61 olovlig underrittelseverksamhet mot frammande
makt (10 a§).

Den som, med uppsit att g8 en frimmande makt eller motsvar-
ande tillhanda, hir i landet hemligen eller med anvindande av svikliga
eller otillborliga medel antingen bedriver verksamhet vars syfte ir
anskaffande av uppgifter om nigon annans personliga férhillanden
eller medverkar till sdan verksamhet mer in tillfilligt, dsms f6r olov-
lig underrittelseverksambet mot person (10 b§), si kallat flykting-
sploneri.

Bestimmelserna motsvarar 1 stora drag den tidigare bestimmelsen
1 8 kap. 7 § strafflagen.

Den som utan regeringens tillstdind hir 1 landet virvar nigon
annan till frimmande krigstjinst eller dirmed jimforlig tjinst doms
for olovlig virvning (12 §). Bestimmelsen motsvarar den tidigare
bestimmelsen 8 kap. 9 § strafflagen.

I 8 kap. 8 § strafflagen upptogs under brottsrubriceringen krdink-
ande av frimmande makt

a) att nigon offentligen skymfade frimmande makts flagga eller vapen
eller annat dess hoghetstecken,

b) att nigon med vald, hot dirom, smidelse eller missfirmlig girning
forgrep sig mot frimmande makts statséverhuvud eller repre-
sentant hir 1 riket, samt

c) att ndgon gjorde intrdng i lokal som innehas av frimmande makts
representation eller gjorde skada dird eller & egendom som dir
finnes.

Vid inférandet av brottsbalken gjordes bestimmelsen i den del som

avses i punkterna b och ¢ ovan om till en straffskirpningsregel som
placerades 1 19 kap. 11 §. Enligt den paragrafen tillimpas en f6rhjd
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straffskala dels vid brott enligt 3—4 kap. som innebir att ndgon genom
forgripelse pd frimmande makts statsoverhuvud eller representant
hir 1 riket krinker den frimmande makten, dels om frimmande makt
krinks genom att nigon gor intr@ng 1 lokal som innehas av dess
representation eller gor skada pd den eller pd egendom som finns dir.

Bestimmelserna om skymfande av frimmande makts flagga med
mera bréts ut och togs in 1 ett separat straffstadgande 1 19 kap. 10 §
brottsbalken. Av visst intresse dr dirvid att Straffrittskommittén
hade forslagit att brottet skulle utvidgas till att omfatta dven skymfande
av den frimmande makten som sddan och dess regering. Departe-
mentschefen avvisade f6rslaget med f6ljande motivering (prop. 1962:10
s. B 281 och 282).

Frdgan om irekrinkning mot frimmande stat eller dess organ hérde till
de spérsmil som dvervigdes 1 samband med 1948 4rs lagstiftning men
di ej fick en slutgiltig 16sning. Denna friga ir av grannlaga och émtilig
natur, och starkt motstridiga synpunkter gor sig gillande. Det forslag
som kommittén nu framlagt innebir att den nuvarande bestimmelsen 1
SL 8:8, som kriminaliserar bl. a. smidelse eller annan missfirmlig girning
mot frimmande makts statséverhuvud eller representant hir i riket, skall
kompletteras med ansvar f6r offentligt skymfande av frimmande makt
eller dess regering. Det féreslagna tilligget synes emellertid alltfor
obestimt for att limpligen kunna inféras i lagen. Uppfattningen om vad
som skall anses som skymfande for ett land eller dess regering idr i hog
grad subjektiv och beroende p4 frin vilken sida man ser saken. En saklig
kritik, framférd 1 mycket skarpa och hirda ordalag, kan av féretridarna
for det land mot vilket kritiken riktas uppfattas som skymfande, medan
den i virt land anses som ett fullt tillitligt uttryck f6r den fria yttrande-
och kritikritten. Om en ansvarsregel med den av kommittén f6reslagna
inneborden inféres 1 lagen, kan svirigheter uppkomma f6r den svenska
statsledningen att i politiskt oroliga tider vérja sig f6r utlindska patryck-
ningar med syfte att himma pressfriheten.

Brottet utménstrades helt 1970. I motiven anférde departements-
chefen bland annat foljande. I friga om utlindsk rikssymbol méste
hinsyn givetvis méste tas till folkrittens regler. En stat torde vara
skyldig att respektera och skydda frimmande stats rikssymbol. Folk-
ritten 1 denna del forpliktar emellertid inte ett land att uppritthélla
skyddet genom sirskild straffbestimmelse. Flera europeiska linders
strafflagstiftning ger f6r dvrigt ett mycket begrinsat skydd 3t ut-
lindska hoghetstecken. Under dessa forhéllanden har sirskilda straff-
bestimmelser f6r skymfande av rikssymbol inte lingre ndgon egent-
lig funktion att fylla. Det fir for Sveriges del anses tillrickligt att
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reglerna om forargelsevickande beteende och skadegérelse kan tillimpas
1 férekommande fall (NJA II 1970 s. 550 och 551).

Tagande av utlindskt understod

For tagande av utlindskt understod doms enligt 19 kap. 13 § brotts-
balken den som

e av en frimmande makt eller motsvarande eller frin utlandet av
ndgon som handlar f6r att gd en frimmande makt eller motsvar-
ande tillhanda tar emot pengar eller annan egendom,

e {oratt genom utgivande eller spridande av skrifter eller p annat sitt
paverka den allminna meningen 1 en friga som giller ndgon av
grunderna for Sveriges statsskick eller i nigon angeligenhet som
har betydelse for Sveriges sikerhet och som det ankommer pd
riksdagen eller regeringen att besluta om.

Bestimmelsen motsvarar den tidigare bestimmelsen 1 8 kap. 10 §
strafflagen.

18 kap. Om hogmalsbrott

Nir brottsbalken tridde 1 kraft 1962 f6érdes bestimmelserna 1 9 kap.
strafflagen om rikets inre sikerhet 6ver till 18 kap. brottsbalken,
som har rubriken Om hégmdlsbrott och innehiller straffstadganden
som syftar till att skydda mot angrepp pd statens bestind eller pd
statsdverhuvudet.

Uppror
Foér uppror doms enligt 18 kap. 1 § brottsbalken den som

o med uppsit att statsskicket ska omstortas eller dtgird eller beslut
av statschefen, regeringen, riksdagen eller hogsta domarmakten
ska framtvingas eller hindras, med vapenmakt eller annars med vald-
samma medel,

e Dbegir en handling som innebir en fara fo6r uppsitets forverkligande.
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Med vdldsamma medel avses 1 f6rsta hand vld eller hot om vild som
riktar sig mot person. Vildet eller hotet kan riktas mot vem eller
vilka som helst som rittsligt eller faktiskt har en sidan stillning att
ett angrepp mot denne eller dem kan leda till nigon av de effekter
som anges 1 bestimmelsen. Aven vild eller hot som inte riktas mot
person omfattas, till exempel ddeliggelse av byggnader som ir av
betydelse for riksstyrelsen eller forsvaret.

Att handlingen ska innebira en fara for uppsdtets forverkligande
innebir att det miste foreligga en konkret fara. Det behover sledes
vara bdde mojligt och till viss grad sannolikt att handlingen kan leda
till effekten.

Straffrittskommittén foreslog i sitt betinkande Forslag till brotts-
balk (SOU 1953:14) att upprorsbestimmelsen skulle utvidgas till att
omfatta dven den som for att férverkliga upprorsavsikten sdsom
medel anviinde sabotage eller andra dtgirder som hindrar eller allvar-
ligt stor verksamhet av synnerlig vikt f6r samhillslivet. Kommittén
foreslog vidare att dven lamsldende av statsskicker skulle liggas till
som ett relevant uppsdt fér att komma 4t dven de fall dir girnings-
minnen inte direkt avser att {3 till stdnd en dndring av forfattningen
utan i stillet dsyftar att sitta det bestiende statsskicket ur funktion.
Som exempel nimnde kommittén angrepp mot valproceduren eller
andra &tgirder for att hindra att en fri och handlingsduglig riksdag
(s. 328). Departementschefen ansdg dock att de féreslagna dndring-
arna inte var tillrickligt klara och entydiga (prop. 1962:10 s. B 263
och 264). Bestimmelsen om uppror férdes dirfér oférindrad dver
frén 9 kap. 1 § strafflagen till 18 kap. 1 § brottsbalken. Brottsbeskriv-
ningen har direfter inte indrats pa annat sitt dn att statschefen och
regeringen ersatt Konungen.

Majestéitsbrott med mera

I 9 kap. 2—4 §§ strafflagen fanns bestimmelser om majestitsbrott
(2 §), missfirmelse mot kunglig person (3 §) och missfirmelse mot riks-
styrelse eller mot riksdagen (4 §). Vid inférandet av brottsbalken for-
des bestimmelserna 1 9 kap. 2 och 3 §§ strafflagen samman och gjordes
om till en straffskirpningsregel som placerades i 18 kap. 2 § brotts-
balken. Enligt den paragrafen tillimpas en férhojd straffskala vid
brott enligt 3-5 kap. brottsbalken mot Konungen eller annan med-
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lem av konungahuset eller mot den som i egenskap av riksférestdndare
fullgor statschefens uppgifter. Bestimmelsen 1 9 kap. 4 § strafflagen
om missfirmelse mot riksstyrelse eller riksdagen utmonstrades.

Enligt bestimmelsen 19 kap. 5 § strafflagen ddmdes den som offent-
ligen skymfade Sveriges flagga eller vapen eller annat rikets hoghets-
tecken for skymfande av rikssymbol. Straffrittskommittén gjorde
bedémningen att brott av detta slag typiskt sett inte var av s allvarlig
natur att det borde vara upptaget bland hégmalsbrotten. Departe-
mentschefen instimde i kommitténs bedémning och brottet place-
rades dirfér bland brotten mot allmin ordning i 16 kap. 7 § brotts-
balken (se a. prop. s. B 228 och 229). Brottet utménstrades 1970.

Vipnat hot mot allmdén ordning

For vipnat hot mot allmdn ordning déms enligt 18 kap. 3 § brotts-
balken den som

e med uppsdt att brott skall {6révas mot allmin sikerhet eller med-
borgares frihet,

e samlar eller anfér vipnat manskap eller hiller det samlat eller for-
ser manskap med vapen, ammunition eller annan dylik utrustning
eller 6var det 1 vapens bruk.

Brottet férdes oférindrat 6ver frdn 9 kap. 6 § strafflagen och brotts-
beskrivningen har direfter inte dndrats.

Olovlig kdrverksambet
For olovlig kdrverksambet ddms enligt 18 kap. 4 § brottsbalken den som

e bildar eller deltar i sammanslutning, som mdste anses vara avsedd
att utgora eller med hinsyn till sin beskaffenhet och det indamal
for vilket den dr bildad litt kan utvecklas till ett sidant maktmedel
som militir trupp eller polisstyrka och som inte med vederbérligt
tillstdnd forstirker forsvaret eller ordningsmakten, eller

e for sidan sammanslutning tar befattning med vapen, ammunition
eller annan dylik utrustning, uppléter lokal eller mark f6r dess verk-
samhet eller understddjer den med penningar eller pd annat sitt.
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En motsvarande bestimmelse fanns tidigare 1 9 kap. 7 § strafflagen.
Nir den fordes 6ver till brottsbalken utvidgades det straffbara om-
ridet till att omfatta — férutom sammanslutningar som maste anses
vara avsedda att utgora maktmedel — dven organisationer som med
hinsyn till sin beskaffenhet och det indamal for vilket den ir bildad
litt kan utvecklas till sidant maktmedel.

Brott mot medborgerlig fribet

Straffansvar for brott mot medborgerlig fribet giller enligt 18 kap. 5 §
brottsbalken f6r den som

e genom att utéva olaga hot eller olaga tving,

e med uppsit att pdverka den allminna 3siktsbildningen eller in-
krikta pd handlingsfriheten inom en politisk organisation eller en
yrkes- eller niringssammanslutning,

e sitter yttrande-, forsamlings- eller féreningsfriheten i fara.

Brottet saknade motsvarighet i strafflagen. I férarbetena till bestim-
melsen anges att nir det giller pdverkan p den allminna &siktsbild-
ningen och att yttrandefriheten sitts 1 fara ir det i forsta hand an-
grepp mot pressen som avses eftersom den har sirskilt stor betydelse
for sikesbildningen, men att angrepp mot andra organ for yttrande-
friheten, sisom ljudradio-, televisions- och filmforetag, ocksd omfattas
av bestimmelserna (prop. 1962:10 s. B 270-273).

Angrepp mot fria medier 1 syfte att pdverka den allminna 3sikts-
bildningen samt mot politiska organisationer eller yrkes- eller nirings-
sammanslutningar {or att inkrikta pd deras handlingsfrihet kan pé ett
forberedande stadium ingd i genomférandet av uppror eller hog-
forrideri. Det kan 1 en viss situation vara av avgorande betydelse att
en mojlighet finns att 1 straffrittslig ordning effektivt ingripa mot
angrepp mot de nimnda medborgerliga fri- och rittigheterna innan
upprors- eller hogforrideriuppsit kommit till uttryck, vilket denna
straffbestimmelse méjliggor. Dirtill utgdr dessa fri- och rittigheter
1 sig sddana virden att det bedémts vara motiverat att skydda dem
mot allvarliga angrepp, dven nir upprors- eller hogforrideriuppsdt
inte foreligger (prop. 1962:10 s. B 269 och 271-273).

186



SOU 2024:52 Sveriges sdkerhet

Med yrkes- eller niringssammanslutning avses i forsta hand de
stora arbetsgivar-, arbetar- och tjinstemannaorganisationerna och
ovriga centrala sammanslutningar inom industri, hantverk, handel
och jordbruk. Avgérande ir om sammanslutningen har sddan bety-
delse att angrepp av de hir aktuella slagen mot den miste sigas sitta
foreningsfriheten i fara. Det kan inte uteslutas att angrepp av lokal
karaktir ocksd kan ha sddan pdverkan. Motsvarande giller f6r poli-
tiska organisationer.

D3 det i lagtexten talas om att yttrande-, férsamlings- eller féren-
ingsfriheten sitts i fara avses att fara fér dessa rittigheter uppstar hos
en vidare krets av medborgare. Sidan fara kan uppkomma genom att
angreppet riktas mot vissa ledande eller tongivande personer eller
sammanslutningar eller mot ett stort antal personer 1 mindre fram-
skjuten stillning. Det kan 1 f6rsta hand vara friga om angrepp mot
en myndighet, sammanslutning eller enskild person som har stor
opinionsbildande betydelse, men yttrandefriheten kan dven sittas 1
fara exempelvis genom en 4tgird som riktas mot hela eller en stor
del av personalen vid en eller flera mera betydande tidningar eller
programforetag.

Svikande av medborgerlig plikt

For svikande av medborgerlig plikt ddms enligt 18 kap. 6 § brotts-
balken den som

e genom stympning eller pd annat sitt, for lingre eller kortare tid,
gor sig oduglig till tjinstgoring, som det dlegat honom att fullgora
vid krigsmakten eller annars for rikets f6rsvar, eller

e genom att férege sjukdom eller genom annat vilseledande undan-
drar sig sddan tjinstgoringsskyldighet.

Brottet fordes oférindrat dver frin 9 kap. 8 § strafflagen och brotts-
beskrivningen har direfter inte dndrats.
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Sabotage

For sabotage och grovt sabotage doms enligt 13 kap. 4 § respektive 5 §
den som

o forstor eller skadar egendom, som har avsevird betydelse for
rikets forsvar, folkforsorjning, rittsskipning eller férvaltning eller
for uppritthllande av allmin ordning och sikerhet i riket, eller

e genom annan dtgird, som ej innefattar allenast undanhéllande av
arbetskraft eller uppmaning dirtill, allvarligt stor eller hindrar an-
vindningen av sddan egendom.

Detsamma giller om ndgon eljest, genom skadegérelse eller annan
dtgird som nyss sagts, allvarligt stor eller hindrar den allminna sam-
firdseln eller anvindningen av telegraf, telefon, radio eller dylikt all-
mint hjilpmedel eller av anliggning for allminhetens férseende med
vatten, ljus, virme eller kraft.

Vid bedémande av om brottet ir grovt ska sirskilt beaktas om
dirigenom framkallats fara for rikets sikerhet, for flera minniskoliv
eller f6r egendom av sirskild betydenhet.

Paragraferna motsvarar, med vissa redaktionella jimkningar, den
tidigare bestimmelsen 1 19 kap. 4 § strafflagen. I férarbetena
(SOU 1944:69 s. 368) anfors som exempel pd sddan egendom som
avses 1 forsta meningen befistningsanliggningar, kaserner, forrdd av
storre betydelse, for folkférsérjningen viktiga fabriker och gruvor,
statliga och kommunala myndigheters lokaler, polis- och brandsta-
tioner med mera. I ett remissyttrande anférdes att sabotage kunde
vara av en for krigsmakten ytterst farlig natur utan att objektet f6r
girningen alltid kunde anses vara av avsevird betydelse. Departe-
mentschefen uttalade med anledning av detta att dven enstaka fore-
mél kunde vara av sddan vikt som hir avses. Varje sirskilt flygplan
hade till exempel otvivelaktigt avsevird betydelse f6r forsvaret. Varje
kugge 1 krigsmaktens maskineri miste ju fungera for att det hela
skulle fylla sin uppgift och endast helt underordnade detaljer kunde
anses uteslutna genom nimnda rekvisit (prop. 1948:80 s. 112).
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6.4.3  Terroristbrottslighet
Brottsbalkens terroristbestimmelser’

Med anledning av bland annat 6kande problem med flygkapningar
antogs under borjan av 1970-talet tv8 FN-konventioner om brott
mot den civila luftfartens sikerhet; en konvention f6r bekimpande
av olaga besittningstagande av luftfartyg (Haagkonventionen) och
en konvention for bekimpande av brott mot den civila luftfartens
sikerhet (Montrealkonventionen). For att genomféra instrumenten
inférdes sirskilda straffbestimmelser om kapning av luftfartyg och
luftfartssabotage 1 13 kap. brottsbalken. Under slutet av 1980-talet
dkade problemen med att vildshandlingar dven riktades mot flyg-
platser. Till Montrealkonventionen antogs dirfér 1988 ett protokoll
for bekimpande av valdsbrott pd flygplatser och en ny straffbestim-
melse om flygplatssabotage inférdes i brottsbalken. Samtidigt kom-
pletterades ocksd bestimmelserna om kapning av luftfartyg och luft-
fartssabotage till att omfatta dven fartyg. Svensk domsritt utstricktes
till att omfatta ovanstiende brott oberoende av var girningen begtts
eller avvem (universell jurisdiktion) och de kan benimnas som brotts-
balkens terroristbestimmelser.

Terrorismbegreppet i svensk ritt innan 2000-talet

De forsta specialstraffrittsliga bestimmelserna om terrorism kom
till under bérjan av 2000-talet. Dessférinnan definierades terrorism
genom bestimmelserna 1 1973 8rs s kallade terroristlag och dess
efterfoljare (se avsnitt 6.3), det vill siga som vild, hot eller tving for
politiska syften.

En specialstraffrittslig lagstiftning mot terrorism vixer fram

I kolvattnetav 11 september-attacken mot USA inleddes ett omfatt-
ande internationellt samarbete f6r att motverka terrorism. Direfter
igde ett stort antal storre eller mindre attacker rum sdvil 1 Europa
som 1 6vriga virlden. Den svenska specialstraffrittsliga lagstiftningen
pd terrorismomridet tillkom som ett resultat av bland annat dessa

? Detta avsnitt ir himtat frin betinkandet En ny terroristbrottslag (SOU 2019:49), s. 132.
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hindelser. Fram till inférandet av terroristbrottslagen 2022 utgjordes
denna lagstiftning av lagen (2002:444) om straff {6r finansiering av
sirskilt allvarlig brottslighet 1 vissa fall (finansieringslagen), lagen
(2003:148) om straff for terroristbrott och lagen (2010:299) om straff
for offentlig uppmaning, rekrytering och utbildning avseende terrorist-
brott och annan sirskilt allvarlig brottslighet (rekryteringslagen).
Regleringen genomférde olika internationella férpliktelser inom ramen
for FN, Europarddet, EU och Financial Action Task Force (FATF).

Terroristbrottslagen

Sedan 2022 finns den specialstraffrittsliga regleringen av terrorism
samlad 1 terroristbrottslagen (2022:666). For terroristbrott doms
enligt 4 § den som begar eller forsoker begd ett uppsatligt brott om
girningen allvarligt kan skada ett land eller en mellanstatlig organisa-
tion (det objektiva rekvisitet), och girningen begds 1 avsikt att

e injaga allvarlig fruktan hos en befolkning eller en del av en be-

folkning,

¢ otillbérligen tvinga ett offentligt organ eller en mellanstatlig orga-
nisation att vidta eller att avstd frin att vidta en 3tgird, eller

e allvarligt destabilisera eller forstora grundliggande politiska, kon-
stitutionella, ekonomiska eller sociala strukturer i ett land eller 1
en mellanstatlig organisation (det subjektiva rekvisitet).

Utover detta grundbrott finns ett stort antal brott som pd olika sitt
understddjer terrorism eller viss sirskilt allvarlig brottslighet; deltag-
ande i en terroristorganisation (4 a§), samrore med en terroristorga-
nisation (58), finansiering av terrorism eller sirskilt allvarlig brotts-
lighet (613), offentlig uppmaning till terrorism eller sirskilt allvarlig
brotrslighet (7 §), rekrytering till terrorism eller sirskilt allvarlig brotts-
lighet (8 8§), utbildning for terrorism eller sirskilt allvarlig brottslighet
(98) och resa for terrorism eller sirskilt allvarlig brottsligher (10 §).
Dessutom hinvisar de understddjande brotten 1 olika utstrickning
till varandra. S ir det till exempel straffbart som offentlig uppman-
ing till terrorism att uppmana ndgon att begd ett finansieringsbrott.
Terroristbrottslagen ticker alltsd in ett mycket stort antal handlingar,
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ibland med ganska perifer koppling till det som i dagligt tal brukar
avses med terroristbrott.

6.5 Bestiammelser om sekretess

I 15 kap. offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) finns bestim-
melser om sekretess till skydd for rikets sikerhet eller dess forhal-
lande till andra stater eller mellanfolkliga organisationer.

Enligt 15 kap. 1 § (utrikessekretess) giller sekretess f6r uppgift
som ror Sveriges férbindelser med en annan stat eller 1 dvrigt rér
annan stat, mellanfolklig organisation, myndighet, medborgare eller
juridisk person i annan stat eller statslds, om det kan antas att det
stor Sveriges mellanfolkliga férbindelser eller pd annat sitt skadar
landet om uppgiften rojs.

Utrikessekretessen inskrinker enligt 15 kap. 6 § forsta stycket
meddelarfriheten nir det ir friga om uppgift vars rojande kan antas
sitta rikets sikerhet i fara eller annars skada landet allvarligt. I special-
motiveringen till motsvarande bestimmelse 1 16 kap. 1 § 3 sekretess-
lagen (1980:100) framholl regeringen (prop. 1979/80:2 Del A s. 368)
att uttrycket fara for rikets sikerhet redan forekom 1 brottsbalken
samt anvindes i den foreslagna bestimmelsen om férsvarssekretess
och att dess innebérd dirmed fick anses ganska vil klarlagd. Det
torde enligt regeringen endast 1 undantagsfall kunna hivdas att ett
brott mot utrikessekretessen verkligen medfor fara for rikets siker-
het. Som exempel pd tillimpning av det andra skaderekvisitet “annars
skada landet allvarligt” nimnde regeringen sddant réjande som leder
till att det uppstar risk att riket hamnar 1 underlige vid en for rikets
forhéllanden betydelsefull f6rhandling eller risk for en pataglig for-
simring av rikets relationer med en stat med vilken riket 1 vrigt har
betydelsefulla forbindelser.

Enligt 15 kap. 2 § (forsvarssekretess) giller sekretess for uppgift
som ror verksamhet f6r att férsvara landet eller planliggning eller
annan forberedelse av sddan verksamhet eller som 1 6vrigt rér total-
forsvaret, om det kan antas att det skadar landets forsvar eller pd
annat sitt villar fara for rikets sikerhet om uppgiften rjs. I special-
motiveringen till motsvarande bestimmelse 1 2 kap. 2 § 1 1980 &rs
sekretesslag uttalade regeringen att rikets sikerhet bdde sprikligt och
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inneh8llsmissigt ir mer omfattande dn rikets forsvar och att endast
det forra uttrycket ticker ockss folkférsérjningen (a. prop. s. 133).

Utlindsk medborgare eller den som har hemvist utom riket far
enligt 21 kap. 3 § tredje stycket rittegdngsbalken inte vara férsvarare
om det med hinsyn till rikets sikerhet ir olimpligt. Bestimmelsen
tar enligt specialmotiveringen (prop. 1992/93:64 s. 47) frimst sikte
pd mél enligt 19 kap. och 22 kap. brottsbalken.

Vid sidan av sekretessbestimmelserna i offentlighets- och sekretess-
lagen finns det i flera olika lagar bestimmelser om tystnadsplikt for
andra in myndighetsstillda som i olika sammanhang kommer i1 kon-
takt med uppgifter som ror till exempel totalforsvaret eller Sveriges
sikerhet 1 ovrigt. Allmint kan sigas att forarbetena till dessa be-
stimmelser inte innehdller ndgra sirskilda klargéranden av vad som
inbegrips 1 Sveriges sikerhet. I motiven till 17 § lagen (2023:421) om
ordningsvakter, enligt vilken ordningsvakter har tystnadsplikt betrif-
fande bland annat omstindigheter som ir av betydelse for Sveriges
sikerhet, uttalas dock att med Sveriges sikerbet avses detsamma som
119 kap. brottsbalken och sikerhetsskyddslagen (se prop. 2022/23:91
s. 92). I elberedskapslagen (1997:288) finns bestimmelser om skyl-
dighet att vidta de dtgirder som behévs for att forebygga, motstd
och hantera sddana stérningar i elforsérjningen som kan medféra
svira pifrestningar pd sambhillet samt f6r att gora det mojligt att
vidta de dtgirder som behovs vid hojd beredskap. Den som pa grund
av bestimmelser 1 den lagen eller foreskrifter som meddelats med
stdd av lagen har fitt kinnedom om férhéllanden som ir av betydelse
for totalforsvaret eller f6r rikets sikerhet 1 vrigt fir enligt 16 § inte
obehdrigen roja eller utnyttja uppgifterna. I motiven (prop. 1996/97:86
s. 41) framhélls att den som driver en kraftanliggning eller annan
verksamhet som omfattas av lagens bestimmelser kan komma att
vidta beredskapsdtgirder av betydelse f6r totalforsvaret eller annars
for rikets sikerhet och att det frin frsvarssynpunkt ir av avgorande
betydelse att uppgifter om sddana beredskapsdtgirder inte rojs.

6.6 Internationellt brottsbekdmpande samarbete

En europisk utredningsorder fir enligt 3 kap. 5 § forsta stycket 3
lagen (2017:1000) om en europeisk utredningsorder inte erkinnas
eller verkstillas i Sverige om det skulle medféra fara fér Sveriges
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sikerhet, dventyra enskilda personers sikerhet eller medféra risk for
rojande av uppgifter som ror underrittelseverksamhet. Innebérden
av Sveriges sikerbet ir densamma som 1 19 kap. brottsbalken och
dverensstimmer enligt forarbetena 1 stort med det unionsrittsliga
begreppet vdsentliga nationella sikerbetsintressen. Fér den nirmare
inneborden av Sveriges sikerbet hinvisas till prop. 2013/14:51 s. 20
och 36 (prop. 2016/17:218 s. 145 och 146).

Enligt 14 § lagen (2000:562) om internationell rittslig hjilp i brott-
mil ska en ansokan om rittslig hjilp avslds om ett bifall till ansékan
skulle krinka Sveriges suverinitet, medfora fara for rikets sikerhet
eller strida mot svenska allminna rittsprinciper eller andra visentliga
intressen.

En motsvarande bestimmelse finns 1 1 kap. 3 § lagen (2000:1219)
om internationellt tullsamarbete enligt vilken tullsamarbete inte far
innebira att en behdrig svensk myndighet vidtar en 3tgird som stri-
der mot svenska allminna rittsprinciper, krinker Sveriges suverinitet,
medfor fara for rikets sikerhet, eller strider mot andra visentliga in-
tressen.

I propositionerna till de bida sistnimnda lagarna berdrs dessa
avslagsgrunder inte pd annat sitt dn att regeringen framhdller att de
ytterst sillan aktualiseras och att det r 4n mer sillsynt att provningen
leder till att ansdkan avslds (se prop. 1999/2000:61 s. 134 respektive
prop. 1999/2000:122 s. 35).

6.7 Personuppgiftsbehandling

Forsvarets radioanstalt fir behandla personuppgifter i sin informa-
tionssikerhetsverksamhet om det dr nédvindigt f6r att kunna skydda
den egna myndigheten eller f6r att kunna stdja andra verksamheter
som ir av betydelse for rikets sikerhet. Uppgiften att limna stod till
andra verksamheter ska folja av lag eller forordning eller beslut av
regeringen i ett enskilt fall (2 kap. 7 § lagen [2021:1172] om behand-
ling av personuppgifter vid Forsvarets radioanstalt). Forsvarets radio-
anstalt far efter begiran st6dja myndigheter och statligt dgda bolag
som hanterar information som bedéms vara kinslig frén sdrbarhets-
synpunkt eller i ett sikerhets- eller férsvarspolitiskt avseende samt
tilldela sikra kryptografiska funktioner till ett antal civila myndig-
heter och organisationer (4 § férordningen [2007:937] med instruk-
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tion for Forsvarets radioanstalt och 17 § férordningen [2015:1053]
om totalférsvar och hojd beredskap).

Forsvarsmakten fir enligt 2 kap. 2§ forsta stycket 1 lagen
(2021:1171) om behandling av personuppgifter vid Foérsvarsmakten
behandla personuppgifter om det ir nédvindigt fér att planera,
forbereda och genomféra verksamhet som rér Sveriges férsvar och
sikerhet. Bestimmelsen omfattar bland annat all den verksamhet som
krivs for att utveckla och uppritthdlla Forsvarsmaktens grundligg-
ande uppgift att kunna forsvara Sverige mot ett vipnat angrepp.
Bestimmelsen omfattar iven myndighetens personaladministrativa
verksamhet, som bland annat utgér en visentlig del 1 Forsvarsmaktens
krigsorganisation (se prop. 2020/21:224 5. 175).

Inom ramen f6r den militira sikerhetstjinsten f&r Férsvarsmakten
vidare under vissa férutsittningar behandla personuppgifter for att
uppticka, forebygga och avvirja sikerhetshotande verksamhet som
riktas mot Forsvarsmakten och dess sikerhetsintressen, om det ir
nddvindigt for att klarligga verksamhet som innefattar hot mot Sveriges
sikerhet (2 kap. 5§). Andamilet med behandlingen av personupp-
gifter inom den militira sikerhetstjinsten r att myndigheten ska kunna
fullgora de uppgifter som féljer av bland annat sikerhetsskyddslagen,
sikerhetsskyddsférordningen (2018:658) och férordningen (2007:1266)
med instruktion {6r Férsvarsmakten (se a. prop. s. 177).

I lagen (2019:1182) om Sikerhetspolisens behandling av person-
uppgifter finns bestimmelser om Sikerhetspolisens behandling av
personuppgifter som ror nationell sikerhet 1 Sikerhetspolisens brotts-
bekimpande och lagférande verksamhet (1 kap. 2 §). Personuppgif-
ter far enligt 2 kap. 1 § behandlas om det dr nédvindigt for att

1. forebygga, forhindra eller uppticka brottslig verksamhet som inne-
fattar

a) brott mot Sveriges sikerhet,
b) terrorbrott, eller

c) tryckfrihetsbrott och yttrandefrihetsbrott med rasistiska eller
frimlingsfientliga motiv,

2. utreda eller lagféra sddana brott som avses 1 1, eller, efter sirskilt
beslut, annat brott,
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3. fullgora uppgifter

a) 1samband med personskydd av den centrala statsledningen och
andra som regeringen eller Sikerhetspolisen bestimmer,

b) enligt sikerhetsskyddslagen, eller
c) enligt utlinnings- och medborgarskapslagstiftningen,

4. fullgéra nigon annan uppgift som ror nationell sikerhet och som
anges 1 lag eller forordning eller sirskilt beslut av regeringen, eller

5. fullgdra forpliktelser som féljer av internationella dtaganden.

I motiven anges att brott mot Sveriges sikerhet brukar anses inne-
fatta bland annat sidana brott som avses i 18 och 19 kap. brottsbalken
(prop. 2018/19:163 s. 217). Det kan finnas anledning att notera att
det forhillandet att lagens tillimpningsomride ir begrinsat till upp-
gifter som ror nationell sikerhet torde innebira att samtliga de 1
2 kap. 1 § angivna indamadlen ansetts rora nationell sikerhet. I pro-
positionen anfoérde regeringen féljande betriffande uttrycket natio-
nell sikerhet (a. prop. s. 52).

Uttrycket Sveriges sikerhet kan dock vara snivare dn nationell sikerhet.
En friga som ror nationell sikerhet i ndgot av vira grannlinder kan t.ex.
vara av den karaktiren att den dven indirekt kan komma att piverka
Sveriges sikerhet. Nir det giller grinséverskridande terrorism ir det av
stor betydelse att Sikerhetspolisen bide kan ta emot och limna infor-
mation som kan bidra till att férhindra terrorbrott oavsett vilken stats
nationella sikerhet som hotas. Om uttrycket Sveriges sikerhet skulle
anvindas i den nya lagen medan nationell sikerhet anvinds i brottsdata-
lagen finns det dirfor risk {6r att viss personuppgiftsbehandling 1 Siker-
hetspolisens brottsbekimpande verksamhet skulle falla utanfér bida
regelverken och i stillet omfattas av dataskyddsférordningens tillimp-
ningsomrdde. Fér att undvika det bér dirfér samma uttryck som i brotts-
datalagen anvindas {or att avgrinsa tillimpningsomridet i den nya lagen.

Polismyndigheten efterfrigar en definition av vad som avses med ut-
trycket nationell sikerhet. En definition skulle kunna underlitta bedém-
ningen av nir lagen ar tillimplig. I forarbetena till brottsdatalagen fram-
gdr att det ror sig om ett EU-rittsligt begrepp som avgrinsar EU:s
kompetens gentemot medlemsstaterna och att det 1 frlingningen r upp till
EU-domstolen att avgora begreppets nirmare innebord (prop. 2017/18:232
s. 104). Mot den bakgrunden ansdgs det inte limpligt att definiera uttrycket
nationell sikerhet inom ramen for det lagstiftningsirendet. Det finns inte
skil att nu géra nigon annan bedémning.
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/ Ordningslagen

7.1 Allmant om ordningslagen

Foreskrifter om allmin ordning och sikerhet fanns tidigare 1 bland
annat allminna ordningsstadgan (1956:617) och lagen (1956:618) om
allminna sammankomster. I allminna ordningsstadgan fanns bestim-
melser om offentliga tillstillningar och i lagen om allminna sam-
mankomster reglerades sidana sammankomster som omfattas av
regeringsformens bestimmelser om métes- och demonstrationsfri-
heterna.' Bestimmelserna i de bida férfattningarna férdes 1994 sam-
man i en ny ordningslag (1993:1617).

De ordnings- och sikerhetsbeddmningar som skulle goras enligt
allminna ordningsstadgan och lagen om allminna sammankomster
var likartade, inte minst eftersom 1976 &rs indringar i regerings-
formen innebar att teaterforestillningar, konserter och andra konst-
nirliga uttrycksformer tillerkindes grundlagsskydd och dirmed skulle
ses som allminna sammankomster i stillet f6r som offentliga tillstill-
ningar. I férarbetena till ordningslagen® ansigs det dirfér motiverat
att fora samman bestimmelserna om allminna sammankomster och
offentliga tillstillningar i en forfattning. Det starkare rittsliga skyd-
det for de allminna sammankomsterna ansigs kunna uppritthillas
dven inom ramen for en sddan samlad reglering. Det framholls vidare
att en sammanhillen reglering av den centrala ordningslagstiftningen
skulle ha klara fordelar med hinsyn till den praktiska tillimpningen, inte
minst f6r tillimpande myndigheter (se prop. 1992/93:210 s. 64 och 65).

' Se dock avsnitt 3.5.1 betriffande de olika synsitt som kan anliggas pd frigan om de samman-
komster som 1 ordningslagstiftningen sorterar under begreppet offentliga tillstillningar dven
de omfattas av métes- och demonstrationsfriheterna. Med en offentlig tillstillning avses tiv-
lingar och uppvisningar i sport, idrott och flygning, danstillstillningar, tivolindjen och festtig,
marknader och missor samt andra tillstillningar som inte ir att anse som allmiinna samman-
komster eller cirkusférestillningar (2 kap. 3 § ordningslagen).

2SOU 1985:24, prop. 1992/93:210 och bet. 1993/94:JuU1.
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I de inledande bestimmelserna (1 kap.) anges att ordningslagen
innehiller foreskrifter om allminna sammankomster och offentliga
tillstillningar (2 kap.) samt om allmin ordning och sikerhet 1 6vrigt
pa offentliga platser med mera (3 kap.), 1 viss kollektiv persontrafik
(4 kap.) och vid vissa idrottsevenemang (5 kap.). I forsta kapitlet
finns ocksd en definition av vad som avses med uttrycket offentlig
plats (1 kap. 2 §).

Regleringen 1 2 kap. ¢verensstimmer till sitt innehdll 1 huvudsak
med tidigare foreskrifter i allminna ordningsstadgan och lagen om
allminna sammankomster. De dndringar som gjordes nir ordnings-
lagen kom till begrinsades till 1 huvudsak en lagteknisk dversyn av
bestimmelserna och en anpassning av dessa till regeringsformens
regler om normgivningsmakten och om medborgerliga fri- och rittig-
heter.” Det innebir att dldre foérarbetsuttalanden och praxis betriff-
ande bestimmelserna i lagen om allminna sammankomster som
huvudregel fortfarande ir relevanta for forstdelsen av bestimmel-
serna i 2 kap. ordningslagen.

7.2 Allmdn sammankomst — definition

Ordningslagens bestimmelser omfattar, till skillnad frin regerings-
formens bestimmelser om motes- och demonstrationsfriheterna,
endast sddana sammankomster som ir allminna enligt definitionen 1
2 kap. 1 § ordningslagen. Enligt forsta stycket avses med allmin sam-
mankomst

1. sammankomster som utgdr demonstrationer eller som annars hélls
for overliggning, opinionsyttring eller upplysning i allmin eller
enskild angeligenhet,

2. forelisningar och féredrag som hills f6r undervisning eller for att

meddela allmin eller medborgerlig bildning,
3. sammankomster som hills f6r religionsutévning,

4. teaterforestillningar, biografférestillningar, konserter och andra
sammankomster for att framfora konstnirligt verk, samt

? Vissa dndringar har direfter gjorts. Hir kan nimnas utmdnstrandet av tillstdndskravet for
danstillstillningar som inte hélls pa offentlig plats (4 §), inférandet av en mojlighet att begira
undantag frin maskeringsférbudet (7 a §), och bemyndigandet fér regeringen att meddela for-
bud mot allminna sammankomster for att forebygga eller bekimpa epizooti (15 §).
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5. andra sammankomster vid vilka motesfriheten utovas.

Enligt andra stycket giller dessutom ett allmianhetsrekvisit enligt vilket
en sammankomst ska anses som allmin endast om den anordnas fér
allminheten eller allminheten har tilltride till den eller samman-
komsten med hinsyn till de villkor som giller for tilltride till den
bor anses jimstilld med en sddan sammankomst.

Vad som sigs 1 ordningslagen om allminna sammankomster giller
iven cirkusforestillningar (2 kap. 2 §).

7.2.1 Allmdnna sammankomster

2 kap. 1 § forsta stycket forsta punkten tar sikte pd demonstrationer
och politiska moten. T forarbetena uttalade departementschefen i
anslutning till denna punkt foljande (prop. 1956:143 s. 153): Ett
stort antal ssmmankomster, vid vilka éverliggning i egentlig mening
inte forekommer, borde hinforas under lagen. Det giller till exempel
sammankomster som hélls f6r opinionsyttring eller upplysning 1 all-
min eller enskild angeligenhet. Politiska méten blir till exempel att
betrakta som sammankomst f6ér bibringande av information och
lagen blir alltsd tillimplig pd sidan sammankomst. Detsamma bér
gilla demonstrationstdg men ej vissa processioner och liknande, som
endast dsyftar forflyttning eller vilka sdsom festtdg med hinsyn till
sitt syfte ir att betrakta som tillstillningar.

Enligt andra punkten utgor forelisningar och féredrag som hills
fér undervisning eller for att meddela allmin eller medborgerlig bild-
ning allminna sammankomster. Nigon nirmare redogérelse for vilken
typ av sammankomster som avses 1 denna punkt ges inte 1 forarbetena.

Tredje punkten tar sikte pa offentliga gudstjinster och andra gemen-
samma andaktsutévningar. I praktiken torde bestimmelsernai2 kap.
ordningslagen f3 betydelse f6r denna typ av sammankomster frimst
vid anordnande av friluftsgudstjinster och andra sammankomster
utomhus fér religionsutévning.*

Nir det giller uttrycket “konstnirligt verk” i fiirde punkten ska
det ges samma innebérd som i regeringsformens bestimmelse om
motesfrihet (prop. 1976/77:39 s. 7 och prop. 1992/93:210 s. 66—69).

*Se Aberg, Kazimir, Ordningslagen (10 oktober 2021, JUNO), kommentaren till 2 kap. 1 § (fort-
sittningsvis ”Aberg”).
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En redogorelse f6r den betydelse som konstndrligt verk har enligt
regeringsformen finns 1 avsnitt 3.5.1.

For att det ska vara frigan om en sammankomst och inte en 16s
folksamling torde vidare fordras att det ir friga om ett i ndgon min
organiserat arrangemang.

7.2.2  Allmanhetsrekvisitet

Enligt 2 kap. 1 § andra stycket giller ett sirskilt allminhetsrekvisit.
For att en sammankomst enligt forsta stycket 1 bestimmelsen ska
anses som allmin krivs att den anordnas for allminheten eller att
allminheten har tlltride till den eller att den med hinsyn till de vill-
kor som giller for tilltride till den bor anses jimstilld med en sidan
sammankomst.

En sammankomst som inte ir att anse som allmin utgor enligt
den pd rittsomrddet anvinda begreppsbildningen en enskild sam-
mankomst. Det innebir att dven sammankomster som har sidan
karakteristika som &verensstimmer mindre vil med hur ordet enskild
anvinds 1 dagligt tal, till exempel de som utan att uppfylla allmin-
hetsrekvisitet hills pd offentlig plats, utgor enskilda ssmmankomster.
Av allminhetsrekvisitet f6ljer motsatsvis att en sammankomst som
utgdngspunkt ir att betrakta som enskild om den ir tillginglig endast
for en bestimd eller sluten krets av personer, till exempel medlem-
mar 1 en foérening eller ndgon annan sammanslutning eller sirskilt
inbjudna.

I forarbetena till den motsvarande bestimmelsen 1 1 § lagen om all-
minna sammankomster framholl departementschefen (prop. 1956:143
s. 152 och 153) att frigan om uppdelningen mellan allminna och
enskilda sammankomster var av stor vikt och att det inte fick komma
1 friga att ingripa mot enskilda sasmmankomster, vilka liksom hittills
skulle limnas utanfor ifrdgavarande lagstiftning. Han konstaterade
dock samtidigt att erfarenheten hade visat att det — med hinsyn till
de vitt skilda former under vilka sammankomster hills — knappast
var mojligt att pd ett fullstindigt sitt definiera &tskillnaden utan att
det skulle bli nédvindigt att éverlimna 4t rittstillimpningen att
ytterst avgora var grinsen ska gi.
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Petrén har i sin artikel Demonstrationsritten® konstaterat att varken
definitionen av allmin sammankomst eller ordningslagstiftningen i
sig synes vara anpassad till demonstrationer. Han anfér bland annat
foljande.

Denna definition ticker exempelvis icke demonstration som féretages
av en ensam person och som alltsd icke har karaktir av sammankomst.
Den utgir vidare frin att friga ir om en sluten grupp som samlats och
som till sig inbjuder utomstdende. Demonstrationen diremot utmirkes
nirmast av att en pi férhand sammansvetsad grupp genomfér demon-
strationen utan att utomstdende inbjudes att deltaga i denna. [---]

Sammanfattningsvis kan sigas att den lagstiftning, enligt vilken de-
monstrationsfrigor nu handligges, icke tager sikte pd det f6r demon-
strationen visentliga. En sammankomst férutsittes i allminhet ha till
syfte att utgéra ramen f6r ett meningsutbyte mellan de i samman-
komsten deltagande eller att piverka de 1 sammankomsten deltagande i
viss riktning. Demonstrationen har rakt motsatt syftemal.

Dess indamadl ir nimligen att de i sammankomsten/demonstrationen
deltagande skall soka piverka personer, som icke deltager i samman-
komsten/demonstrationen. Det ir uppenbart att regler som formats
med tanke pd den forra typen av sammankomster icke 1 allo passar in pd
demonstrationer, som frimst vinder sig till utanférstdende. Ordnings-
problemen miste exempelvis bli helt andra vid den utdtriktade demon-
strationen pd allmin plats dn vid det interna métet, dven om ocksi det
hélles p4 allmin plats.

Nir det giller Petréns citerade uttalande kan det finnas anledning att
lyfta fram att det férekommer en mingd olika typer av demonstra-
tioner som inte nddvindigtvis genomfors av en sammansvetsad grupp
utan att utomstdende bjuds in att delta. Exempel pd detta ir de
etablerade politiska partiernas férstamajtdg. Ett annat exempel ir
sddana ”6ppna” demonstrationer som annonseras genom (frimst
numera) sociala medier och som — {or att ta ndgra exempel frin senare
tid — kan gilla till exempel protester mot pandemidtgirder, drivmedels-
priser och polisens behandling av mérkhyade. Sddana demonstra-
tioner kinnetecknas av att det som forenar flertalet av deltagarna ir
den gemensamma Svertygelsen i en eller flera sakfrigor snarare dn en
viss grupptillhérighet. Dessa former av demonstrationer bedéms upp-
fylla allminhetsrekvisitet och utgor dirmed allminna sammankomster.

P4 den motsatta sidan av spektrumet har vi sidana demonstra-
tioner som genomfors av en mindre sammansvetsad grupp och dir —
dven om det inte uttryckligen forbjudits — ingen utanfér gruppen i

® Petrén, Gustaf, Demonstrationsrdtten 1 SvJT 1969 s. 3.
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praktiken kan férvintas komma att delta 1 sjilva demonstrationen.
Exempel p& denna typ av demonstrationer ir anordnande av koran-
brinningar av en eller ett fital personer och blockerande klimat-
aktioner i rusningstrafik. Aven denna typ av manifestationer har i
rittstillimpningen ansetts utgora allminna sammankomster, vilket
ocksg verkar ha varit lagstiftarens avsikt.

7.2.3  Deltagarantalets betydelse
StOV(l sammankomster

Allminhetsrekvisitet ger vid handen att bedémningen av om en sam-
mankomst dr allmin eller inte ska géras med beaktande endast av om
den anordnas for allminheten eller hur den personkrets som har
tilltride till sammankomsten har avgrinsats.

Frigan om hur man skulle se pd sammankomster som, utan att
vara 6ppna for allminheten, samlar ett stort antal deltagare disku-
terades 1 férarbetena till motsvarande bestimmelse 1 1 § lagen om
allminna sammankomster. Enligt det ursprungliga férslaget skulle
”iven en sammankomst som med avseende & omfattningen av den
krets som iger tilltride ir att jimstilla med en sammankomst till
vilken allminheten iger tilltride betraktas som allmin”. Lagridet
delade bedémningen att goda skil talade for att ett mycket stort
antal deltagare skulle kunna ges sjilvstindig betydelse eftersom redan
den omstindigheten att ett mycket stort antal personer vintas in-
finna sig gor det pikallat att Polismyndigheten fir mojlighet att ta
stillning till pdverkan pd trafiken samt ordnings- och sikerhetssyn-
punkter av olika slag. Angeligenheten av detta var enligt Lagridet
sddan att det torde uppviga de oligenheter som det kunde anses
innebira f6r anordnaren att lagens foreskrifter blev tillimpliga. Lag-
ridet pekade emellertid samtidigt pa de svirigheter som kunde upp-
komma vid grinsdragningen mellan allmin och enskild sammankomst
och framhséll att det ”i dtskilliga fall [mdste] bli vanskligt att avgora,
om det vintade antalet deltagare 6verstiger vad som m4 anses féren-
ligt med att ssmmankomsten betraktas som enskild” (prop. 1956:143
s.295-297). I det slutliga lagférslaget utmonstrades rekvisitet. Departe-
mentschefen uttalade dirvid att det uppenbarligen vore en nackdel
om fasta normer fér grinsdragningen inte kunde faststillas, vilket
skulle kunna leda till obefogade inskrinkningar i férsamlingsfri-
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heten. Han ansdg det dirfor limpligast att vid avgorandet av frigan
om en sammankomst ska anses som allmin, inte lita deltagarantalet
fa sjilvstindig betydelse (a. prop. s. 300 och 301). I stillet blev av-
grinsningen 1 lagtexten utformad s8 att det gjordes en hinvisning till
de villkor under vilka tilltride limnas.

Smd sammankomster

Nir det giller motsvarande frigestillning i den andra inden av skalan
— det vill siga vilken betydelse ett 18gt deltagarantal har vid bedém-
ningen av om en sammankomst ér allmin eller inte — har JO (JO 1975
s. 92) uttalat att deltagarantalet inte har ngon sjilvstindig betydelse
men att ett sd ligt deltagarantal som 5-10 personer ir en omstin-
dighet som vid en samlad bedémning, dir ocksd andra faktorer in-
verkar pd stillningstagandet, kan ha avgérande betydelse och féran-
leda att sammankomsten inte anses som allmin. I drendet var friga
om fem personer som skulle demonstrera. Ndgot p& forhand limnat
tillkinnagivande om demonstrationen, i1 form av annonsering e.d.,
hade inte férekommit. Att nigra utomstdende skulle delta 1 demon-
strationen torde inte ha varit avsett och sannolikt hade det inte
funnits anledning att rikna med att s skulle bli fallet. Overvigande
skil talade dirfor enligt JO:s mening for att demonstrationen inte
skulle ha varit att anse som allmin, om den hade kommit till stind.

I f6rarbetena till ordningslagen (prop. 1992/93:210 s. 241) och 1
den av covid 19-pandemin foéranledda departementspromemorian
Forbud mot att bélla allméinna sammankomster och offentliga tillstill-
ningar med fler in dtta deltagare (s. 10 och 11) synes regeringen ha
anslutit sig till detta synsitt.

Regeringsformens skydd for motesfriheten anses omfatta dven
sammankomster med s8 {8 som tv4 deltagare (se avsnitt 3.5.1). Enligt
ordningslagen ir demonstrationer och sammankomster som om-
fattas av motesfriheten allminna sammankomster. Den enda rimliga
slutsatsen av detta dr enligt Bull, som alltsd inte delar det synsitt som
JO och regeringen gett uttryck for, att ocksd sammankomster med
sd f som tvd eller tre deltagare bor omfattas av ordningslagens
regelsystem (s. 526 och 527).
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Det kan vara intressant att notera att utgdngspunkten fér Bulls
resonemang synes vara att klassificeringen som allmin ir tll gagn
for deltagarna eftersom det innebir ett starkare skydd f6r samman-
komsten, medan Lagridet och departementschefen i de ovan 3ter-
givna uttalandena i stillet lagt vikt vid de oligenheter det innebir for
en anordnare att ordningslagens regelsystem blir tillimpligt. Skyddet
for enskilda sammankomster och enmansdemonstrationer behand-
las 1 avsnitten 7.10 och 7.11 nedan.

IJO 2008/09 s. 124 hade polisen med stéd av 13 § polislagen in-
gripit mot tre personer som genomférde en motdemonstration mot
ett forstamajtdg. Ingripandet innebar i praktiken att motdemonstra-
tionen uppléstes. I sitt beslut konstaterade JO att det dr en timligen
vitt omfattad stdndpunkt att vissa sammankomster dr f6r sm3 for att
betecknas som allminna men att det kan anféras goda argument f6r
att ordningslagens regelsystem ir tillimpligt dven pd mindre samman-
komster. JO satte inte ner foten i frigan om han ansig att samman-
komsten var allmin eller enskild utan tog stillning till polisens
agerande med den utgdngspunkt som polisminnen haft vid ingrip-
andet, det vill siga att motdemonstrationen inte utgjorde en allmin
sammankomst. JO:s bedémning i den delen redovisas i avsnitt 7.11.3.

Polismyndigheten har upplyst att den normalt sett inte gor ndgra
sirskilda 6verviganden i friga om deltagarantalet nir den fir in en
ansdkan om demonstrationstillstind. En ansokan provas alltsd 1 sak
oavsett det uppgivna deltagarantalet. Som ska utvecklas i avsnitt 10.7.8
finns det enligt utredningens bedémning flera goda skil f6r denna
ordning. I maj 2024 beslutade dock polisregion Syd att avvisa en
ansokan frin tvd personer som avsdg att vandra genom Malmé centrum
birandes pd den svenska och den israeliska flaggan samt dragandes
pd en koran i koppel. Enligt Polismyndigheten utgjorde demonstra-
tionen inte en allmin sammankomst.’

Oavsett hur man ser pd frigan om ordningslagens tillimplighet pd
mycket smd sammankomster, kan dock konstateras att den grundligg-
ande forutsittningen att det ska vara frdgan om en sammankomst synes
medféra att det uppstdr ett visst glapp mellan regeringsformens skydd
tor demonstrationsfriheten, som omfattar iven enmansdemonstra-
tioner, och ordningslagens bestimmelser (se prop. 1992/93:210's. 241).

¢ Beslut den 2 maj 2024, dnr A258.801/2024.
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7.3 Krav pa tillstand eller anmalan
7.3.1 Krav pa tillstand

Allminna sammankomster fir enligt 2 kap. 4 § forsta stycket som
huvudregel inte anordnas pa offentliga platser utan tillstdnd. Undan-
tag gors under vissa forutsittningar f6r cirkus-, teater- och biograf-
forestillningar, konserter och andra sammankomster som hills f6r att
framféra konstnirliga verk. Sddana sammankomster f&r héllas utan
tillstdnd, om det med hinsyn till det vintade deltagarantalet, den
utvalda platsen och tiden f6r sammankomsten samt de anordningar
som avses férekomma kan antas dga rum utan fara {ér ordning och
sikerhet eller for trafiken (2 kap. 4 § tredje stycket). Undantaget
tillkom frimst i syfte att dstadkomma littnader i1 tillstdndskravet for
gatumusik pd allmin plats (se SOU 1985:24 s. 283).
Offentlig plats definieras i 1 kap. 2 § forsta stycket som

1. allminna vigar,

2. gator, vigar, torg, parker och andra platser som 1 detaljplan redo-
visas som allmin plats och som har upplatits f6r sitt indamal,

3. omrdden som i detaljplan redovisas som kvartersmark fér hamn-
verksamhet, om de har upplatits fér detta indamal och ir tillging-
liga f6r allmidnheten, samt

4. andra landomriden och utrymmen inomhus som stadigvarande
anvinds for allmin trafik.

Om ett sidant omrdde eller utrymme ir tillgingligt f6r allminheten
endast under vissa tider, ir det offentlig plats under dessa (1 kap. 2 §
tredje stycket).

Demonstrationsfriheten giller enligt 2 kap. 1§ forsta stycket 4
regeringsformen pd allmén plats. Som framgdr av redogorelsen i
avsnitt 3.5.1 finns det 1 litteraturen olika synsitt pd hur allmdin plats
enligt regeringsformen ska avgrinsas. Oavsett vilket av dessa synsitt
man anammar kan dock konstateras att allmdin plats i vart fall om-
fattar i princip varje plats som ir upplaten for eller faktiskt frekven-
teras av allminheten oavsett vem som dger marken 1 friga.

I propositionen till ordningslagen ansdgs, bland annat pd grund
av den forvixlingsrisk som foreldg mot bakgrund av att allmdn plats
forekom i flera forfattningar och med delvis olika innebord, att ver-
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vigande skil talade for att i lagen ersitta det i ordningslagstiftningen
tidigare anvinda allmdn plats med offentlig plats, som inte fanns i
lagstiftningen pd annat hill (a. prop. s. 55 och 56). Uttrycket offent-
lig plats har knutits till plan- och bygglagen (2010:900) och viglag-
stiftningen. Bestimningen av vad som ir offentlig plats har dirigenom
ansetts bli enkel och tydlig, och den kan direkt utlisas pd upprittade
kartor (se Aberg, 1 kap. 2 §).

Till allmén trafik enligt 1 kap. 2 § forsta stycket 4 riknas dven
gingtrafik. S4 kallade innetorg — stérre dppna platser som ir beligna
1 byggnader med butiker, serviceinrittningar med mera — ir dirfor i
allminhet att anse som offentliga platser, nimligen om de brukar
frekventeras av minga minniskor som besdker butiker eller inritt-
ningar som finns 1 anslutning till torgen. Innetorg ir vidare offent-
liga platser, om de fungerar som genomgéangspassager eller samlings-
platser. Om det diremot rér sig om smd innetorg med bara ett fital
butiker och dir det bara finns en inging, ir de inte offentliga platser.
Vidare innefattas inte ett idrotts- eller fritidsomrade. Inte heller blir
ett skogsomrdde som anvinds som utflyktsmal att anse som offent-
lig plats. Aven om allminheten brukar uppehilla sig dir kan det i
regel inte anses att omradet stadigvarande anvinds {6r allmin trafik.
Diremot kan till exempel ging-, cykel- och ridvigar inom ett fritids-
eller skogsomrade bli att anse som offentliga platser.”

Sammanfattningsvis kan konstateras att offentlig plats avser all-
mint tillgingliga omrdden som anvinds fér ndgot slags trafik, inklu-
sive vanlig gdngtrafik, och alltsd har en mera inskrinkt innebérd in
allmdn plats 1 regeringsformen. Det kan dirfér intriffa att en allmin
sammankomst pd allmin plats inte ir tillstdndspliktig enligt ord-
ningslagen, av den anledningen att sammankomsten inte dger rum pi
en offentlig plats.

7.3.2  Krav pa anmalan

I 2 kap. 5 § finns bestimmelser om anmilningsskyldighet. Anord-
nare av en allmin sammankomst som inte ir tillstdndspliktig och
som ska héllas inom ett omrdde som redovisas i en detaljplan ir nor-
malt skyldig att 1 stillet anmila sammankomsten.

7 For en utfdrlig beskrivning av inneborden av 1 kap. 2 § forsta stycket 4 se Aberg, 1 kap. 2 §,
Berg, Ordningslagen (1993:1617) 1 kap. 2 §, Karnov (JUNO) (besokt 2024-02-21), och Ds 2008:53
s. 17-20.
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Om sammankomsten anordnas inomhus giller dock anmilnings-
skyldigheten endast om det pa grund av det forvintade antalet del-
tagare vid sammankomsten finns risk for att ordningen stors eller
sikerheten dventyras vid den eller, som en direkt f6ljd av den, 1 dess
omedelbara omgivning eller for att trafiken stors.

I2 kap. 5 § tredje stycket finns en bestimmelse som syftar till att
klargora att sddana sammankomster — férutom cirkusforestillningar
— som ir undantagna frin tillstdindskravet enligt 2 kap. 4 § tredje
stycket inte heller behéver anmilas (se prop. 1992/93:210 s. 246).

Om det kan ske utan fara for ordning och sikerhet eller f6r tra-
fiken, fir anordnaren befrias frin anmilningsskyldigheten i friga om
allminna sammankomster av visst slag. Ett beslut om befrielse far
férenas med villkor (2 kap. 5 § fjirde stycket).

7.3.3  Begidran om tillstand att ticka ansiktet

Enligt 1 § lagen (2005:900) om férbud mot maskering 1 vissa fall far
den som pd allmin plats deltar 1 en allmin sammankomst enligt
ordningslagen, som utgdér demonstration eller som annars hélls for
dverliggning, opinionsyttring eller upplysning i allmin eller enskild
angeligenhet, inte helt eller delvis ticka ansiktet pd ett sitt som for-
svarar identifikation, om det vid sammankomsten uppkommer en
stdrning av den allminna ordningen eller en omedelbar fara for en
sddan storning.

I samband med ansékan eller anmilan enligt 2 kap. 4 eller 5 §
ordningslagen kan en skriftlig begiran framstillas om att deltagare 1
sammankomsten helt eller delvis ska {8 ticka ansiktet (2 kap. 7 a §).

7.3.4 Formkrav

En ansékan om tillstind att anordna en allmin sammankomst och
en anmilan om en sddan sammankomst gors till Polismyndigheten.
En ans6kan ska goras skriftligen i god tid och om méjligt senast en
vecka fére sammankomsten. En anmailan kan diremot géras munt-
ligen; om mojligt senast fem dagar fére sammankomsten (2 kap.
6 §). Ansokan och anmilan ska innehlla uppgifter om anordnaren,
tiden f6r sammankomsten, dennas art och huvudsakliga utformning
samt de dtgirder i friga om ordning och sikerhet som anordnaren
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avser att vidta (2 kap. 7 §). I detta anses ingd att dven platsen for
sammankomsten ska anges.® I den motsvarande bestimmelsen i 5 §
andra stycket lagen om allmidnna sammankomster framgick uttryck-
ligen att platsen skulle anges i ansékan; s dven 1 Ordningsstadge-
utredningens forfattningstorslag (SOU 1985:24). Att platsen inte
omnimns 1 2 kap. 7 § forbigds med tystnad i propositionen till ord-
ningslagen. Dir sigs endast att bestimmelsen i den aktuella delen
motsvarar foreskrifternai5 § andra stycket lagen om allminna sam-
mankomster (prop. 1992/93:210 s. 247).

I Polismyndighetens handbok fér handliggning av ordningsiren-
den (PM 2019:13, s. 21) anges att en ansdkan om allmin samman-
komst bor innehilla uppgifter om omfattning, uppligg och beriknat
antal deltagare, plats/platser f6r sammankomsten, vilka anordningar
som ska anvindas (hogtalare, plakat, banderoller med mera), upp-
byggnad av scen eller liknande som kriver disposition av offentlig
plats samt skiss 6ver placering av eventuella scener, hogtalare med
mera. En ans6kan om demonstration med marsch bér dirutéver inne-
hilla uppgifter om marschvig och eventuell trafikpaverkan, alternativa
marschvigar, samlingsplats infér marsch, plats, program och anord-
ning vid ankomst alternativt avslutningsplats samt tidpunkter f6r de
olika hillpunkterna i sammankomsten (samling, avmarsch med mera).

7.4 Prévningen med anledning av ansékan
eller anmalan

I 2 kap. 8-11 §§ finns bestimmelser om handliggningen och prév-
ningen av ansdkningar och anmilningar om allminna sammankoms-
ter (och offentliga tillstillningar).

7.4.1 Beredningen

Som utgdngspunkt giller att Polismyndigheten ska tillimpa bestim-
melserna i férvaltningslagen (2017:900) nir den handligger ett drende
enligt 2 kap. ordningslagen (se avsnitt 11.2). I 2 kap. 9 § ordnings-
lagen finns dessutom en sirskilda bestimmelse om beredningen av
tillstindsirenden. Enligt férsta stycket i den paragrafen fir Polis-

8 Se Bull, s. 542 och Aberg, 2 kap. 7 §.
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myndigheten foreligga anordnaren att limnar uppgifter utdver vad
ansokan eller anmilan ska innehdlla. Myndigheten fir ocksd sjilv
sorja for den utredning som behévs. Anordnaren ir enligt 2 kap. 9 §
andra stycket dock inte skyldig att redogora for innehéllet i féredrag,
tal eller dramatisk eller annan framstillning som ir avsedd att fore-
komma vid sammankomsten. All férhandsgranskning ir allts uttryck-
ligen férbjuden.

Nirmare om forbudet mot forhandsgranskning

Foérbudet mot férhandsgranskning vilar pd praxis som gir si lingt
tillbaka som 1911. I rittsfallet NJA 1911 s. 268 var omstindigheterna
fsljande. En socialistisk ungdomsklubb hade till magistraten anmilt
avhillandet av tvd méten vid vilka ett féredrag skulle hillas om dmnet
“religion och vidskepelse eller helgadt vanvett”. Magistraten beordrade
stadsfiskalen att inhimta upplysningar angdende beskaffenheten av
fordraget och att, om sddana upplysningar inte limnades, férhindra
att motena avholls med hinvisning till att de inte var behorigen
anmilda. Klubben anmilde agerandet till JO, som konstaterade att
den som anmilde en tillstillning visserligen enligt 13 § ordnings-
stadgan var skyldig att pd begiran av polismyndigheten limna de
upplysningar om tillstillningens indamil och beskaffenhet som myn-
digheten behévde for att kunna meddela erforderliga ordningsfore-
skrifter vid dventyr av att tillstillningen annars skulle anses inte vara
behorigen anmild. Detta stadgande kunde dock enligt JO “uppen-
barligen inte” tolkas s3 att en anmilare eller foredragshillare skulle
vara skyldig att redogéra for innehillet i ett féredrag, utan polismyn-
digheten miste inskrinka sig till att avfordra upplysningar om fére-
dragets imne och om det ska férekomma nigra sirskilda anordningar
som kan pakalla foreskrifter f6r undvikande av oordning osv. Efter
att JO vickt dtal dosmdes ledaméterna 1 magistraten f6r ambetsfel.

En uttrycklig bestimmelse motsvarande den 1 2 kap. 9 § andra
stycket ordningslagen inférdes sedermera 1 1956 ars ordningsstadga
respektive lag om allminna sammankomster.

Enligt grunderna fér bestimmelsen anses polisen dven sakna
befogenhet att férhandsgranska plakat, banderoller e.d. som ska an-
vindas vid demonstrationen (se prop. 1970:125 s. 20). I rittsfallet
RA 1963 ref. 43 hade poliskammaren beviljat Géteborgs arbetare-
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kommun tillstdnd att anordna en férsta maj-demonstration. Som vill-
kor uppstilldes bland annat att arbetarekommunen skulle inkomma
med en sirskild anmilan med uppgifter om texter och bilder pd de
banderoller som avsigs medféras, samt att inga andra standarder eller
banderoller medférdes dn sddana som blivit godkinda av poliskam-
maren. Efter att arbetarekommunen anhillit om tillstind 1 enlighet
med det forsta villkoret beslutade poliskammaren att inte godkinna
tre banderoller med texterna ”Sydafrika 1963 — Slaveri”, ”Sydafrika 1963
—Minniskoslakt” och ”Sydafrika 1963 — Nazism”. Arbetarekommunen
overklagade beslutet till regeringen, som inhimtade regeringsrittens
utldtande. Regeringsrittens majoritet, 1 enlighet med vilken reger-
ingen sedermera beslutade, uttalade féljande.

Polismyndigheten iger enligt 5 § lagen om allminna sammankomster
foreligga den som vill anordna allmin sammankomst att inkomma med
upplysningar angdende dennas utformning. Det ligger ock i sakens na-
tur, att polismyndigheten i tillstdndsbeslutet ma intaga de sirskilda vill-
kor och foreskrifter som finnas erforderliga.

Vid prévning huruvida tillstdnd bor meddelas skall emellertid enligt
3 § ovannimnda lag beaktas vikten ur allmin synpunkt av att férsam-
lingsfriheten uppricthilles. Sisom ett uttryck f6r nimnda princip har
man dven att se foreskriften 15 §, att foreliggande som nyss sagts icke
m34 avse skyldighet att tillhandahilla handling angdende eller redogor-
else for innehillet 1 muntlig framstillning, som ir avsedd att fsrekomma
vid sammankomsten. Med samma princip och de grunder pa vilka lagen
bygger kan icke heller anses forenligt att pd sitt skett anordna férhands-
granskning av texten 4 plakat, banderoller och dylikt.

Foérbudet mot férhandsgranskning innebir vidare att Polismyndig-
heten inte fir anmoda sokanden att redogéra fér innehillet pd plakat
och dylikt dven om syftet endast ir att bedéma hur manga deltagare
som kan férvintas ansluta sig till demonstrationen (se JO 1968 s. 337).

IJO 1966 s. 491 hade en polisman omedelbart innan ett demon-
strationstdgs avmarsch omhindertagit en banderoll med texten
”Franco — mordaren” med hinvisning till att innehéllet var brottsligt.
Klagandena anférde till JO att banderollerna utvecklades forst efter
uppmaning av polismannen samt att de var medvetna om att den
omhindertagna banderollen eventuellt kunde medféra dtal men att
den borde {8 medféras dven med denna konsekvens. Klagandena gjorde
dven gillande att demonstrationen inte kunde anses ha tagit sin
boérjan forrian 1 och med avmarschen.
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I sitt beslut konstaterade JO inledningsvis att polismannens upp-
gifter om att banderollen utvecklats sjilvmant inte hade motbevisats.
Med den utgdngspunkten uttalade JO bland annat féljande. Texten
pd banderollen hade sidant innehll att dess forevisande pd allmin
plats otvivelaktigt stred mot lag. Med hinsyn till polisens allminna
skyldighet att forsoka forebygga brott 8l3g det foljaktligen polis-
mannen sisom en tjinsteplikt att — sedan banderollen utvecklats — se
till att den genast togs ned och att den inte medférdes i tdget. Att
ingripandet skedde omedelbart innan demonstranterna avtigade
innebar inte att ingripandet utgjorde en otilliten férhandsgransk-
ning. Det var uppenbart att polismannens granskning av banderollerna
inte utgjorde led 1 ndgon tillstdndsprévning utan endast skedde for
att kontrollera att inte ndgot mot lag stridande férekom i samband
med demonstrationen. Det foreligger helt skilda rittsgrunder for
provning av, 4 ena sidan, frigan om tillstdnd ska meddelas och, &
andra sidan, frigan om vid tillstdndets begagnande nigot férekom-
mer som pakallar ingripande. Frigan om viss banderolltext av poli-
tisk innebord ir lagstridig eller inte kan givetvis vara féremal for olika
meningar. S&vil arrangorerna av beslutad demonstration som polisen
torde hirvid kunna stillas infér tveksamma frigor. Ur arrangérernas
synpunkt framstdr det som ett befogat intresse att ingripande frin
polisens sida inte sker efter det demonstrationen bérjat, varigenom
denna skulle kunna stéras. Det kan dirfér ligga 1 arrangérernas in-
tresse att 1 forvig diskutera uppkommen friga med polismyndig-
heten, som dirigenom bereds ridrum att préva frigan och silunda
inte behover handla 1 tidsnod. Den omstindigheten att man frin
polisens sida principiellt inte far begira férhandsgranskning av ban-
derolltexter utesluter sjilvfallet inte att arrangéren sjilv vinder sig
till polisen och i férvig inhimtar dess mening om viss ifrdgasatt
textutformning. Ett sddant samrdd och utbyte av synpunkter torde
tvirtom 1 tveksamma fall kunna vara dgnat att f6rhindra savil for-
hastade ingripanden som oavsedda lagbrott och dirmed ligga 1 allas
ntresse.

I det snarlika drendet JO 1969 s. 85 hade Polismyndigheten for-
bjudit ett plakat med texten ”Stérta Franco”. I detta drende var dock
den omstridda frigan frimst om texten var lagstridig. JO ansdg, med
hinsyn till att ritten att ”i hyfsad form” ge uttryck f6r sina 3sikter i
politiska och kulturella frigor tillhor de grundliggande medborger-

liga rittigheterna, att s3 inte var fallet men att polismannens motsatta
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bedémning inte kunde anses utgdra straffbart fel eller férsummelse
1 tjdnsten.

En redogorelse for utrymmet att under en pdgiende demonstra-
tion ingripa pd grund av innehdllet pd banderoller och dylikt finns 1
avsnitt 7.11.

Yttrandefrihetsutredningen, som konstaterade att bestimmelsen
1 (numera) 2 kap. 9 § ordningslagen utgjorde “ett slags” férbud mot
forhandsgranskning, foreslog i sitt slutbetinkande att ett allmint
censurférbud skulle skrivas in i regeringsformen. Enligt forslaget
skulle myndigheter och andra allminna organ — med undantag for
upptagningar av rorliga bilder som skulle férevisas vid allmidnna sam-
mankomster — inte {3 férhandsgranska yttranden som vara avsedda
att framforas offentligen samt ”inte heller pd grund av det kiinda eller
vintade innehdllet 1 en framstillning férbjuda eller hindra dess offent-
liggérande”.” Forslaget genomférdes inte, bland annat eftersom det
enligt regeringen tedde sig alltfor komplicerat att ha en grundlags-
reglering av yttrandefriheten pd tre “nivder” (en efter monster av
tryckfrihetsférordningen, en for offentliga yttranden och en for pri-
vata) och att det var svirt att verblicka konsekvenserna av det alter-
nativ som d& kvarstod; det vill siga ett for alla yttranden gillande gene-
rellt forbud mot férhandsgranskning (se prop. 1986/87:151 s. 60-62).

7.4.2  Forutsattningarna for att vagra tillstand

Polismyndigheten kan enligt 2 kap. 10 § vigra tillstdnd till en allmin
sammankomst endast om det dr nédvindigt 1) med hinsyn till ord-
ningen eller sikerheten vid sammankomsten eller, som en direkt foljd
av den, i dess omedelbara omgivning eller 2) med hinsyn till trafiken
eller 3) f6r att motverka epidemi.

Utrymmet att med stdd av denna bestimmelse 1 forvig forbjuda
(vigra) en allmin sammankomsts avhillande foreligger endast vid
provning av en tillstdndsansékan. Polismyndigheten kan alltsg inte
med stdd av bestimmelsen besluta att en allmin sammankomst, som
inte ir tillstdndspliktig eller for vilken erforderligt tillstind inte har
sokts, inte fir hillas. 1949 irs sakkunniga hade f6reslagit en bestim-
melse enligt vilken polismyndigheten skulle £8 férordna att en samman-
komst inte fick dga rum om den uppenbarligen syftade eller innebar

?Se SOU 1983:70 s. 59, 60, 88, 101 och 102.
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ndgot som strider mot lag eller om det var uppenbart att en samman-
komst utomhus skulle féranleda svirare oordning eller avsevird fara
for de nirvarande samt detta inte kunde undanréjas genom ordnings-
foreskrifter eller andra dtgirder. Ett sidant generellt utrymme att i
forvig forbjuda en sammankomsts férsta avhillande oavsett om den
var tillstdndspliktig avvisades dock av departementschefen (prop. 1956:143
s. 175 och 176, se vidare nedan under "Betydelsen av aviserade eller
férvintade dsiktsbrott™).

Tillstdndsprovningen ska ske utifrdn forutsittningarna i varje
enskilt fall. Allmint giller att den nivd av stérning som krivs fér att
en sammankomst ska kunna avslds ir mycket hog. Bristande poli-
sidra resurser fir inte ges sjilvstindig betydelse vid prévningen av
om en sammankomst kan genomféras frdn ordningssynpunkt, utan
resursfrigan fir som utgdngspunkt l6sas inom ramen for gillande
bestimmelser om tillkallande av polisférstirkning (se Aberg, 2 kap.
10 §) och genom planering av polisidra resurser vid genomforandet
av sammankomsten. Det kan handla om antalet poliser pd plats, pd
vilket sitt avspirrningar sker och liknande dtgirder. Samma sak giller
for trafikstorningar. I stillet f6r att avsld en ansdkan f6r att det kan
befaras att en sammankomst kommer att stora trafiken bor polisen
dirigera om trafiken fér att pd s sitt minimera den trafikstérning
som sammankomsten ger upphov till."

Om Polismyndigheten inte med rimliga anstringningar kan upp-
ritthdlla ordningen och sikerheten bér problemen 1 férsta hand for-
soka avstyras med hjilp av villkor (se avsnitt 7.5).

De sjukdomar som avses med epidem:i torde i huvudsak vara de
sjukdomar som enligt smittskyddslagen (2004:168) utgdér anmil-
ningspliktig sjukdom (det vill siga allminfarlig sjukdom eller annan
anmilningspliktig sjukdom) och som har tagits in 1 en bilaga till den
lagen. Veneriska sjukdomar fir dock anses falla utanfor epidem: vid
tillimpning av i 2 kap. 10 § ordningslagen (se Aberg, 2 kap. 15 §).

Rikets sikerhet

Bestimmelsen 1 2 kap. 10 § ansluter enligt forarbetena (se nedan)
nira till begrinsningsregeln 1 2 kap. 24 § férsta stycket regerings-
formen, men hinsyn till rikets sikerhet finns alltsd inte med bland

1 Se Polismyndighetens handbok for handliggning av drenden enligt ordningslagen (PM 2019:13), 5. 29.
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vigransgrunderna. I betinkandet Forslag till allméin ordningsstadga
m.m. (SOU 1944:48) diskuterades med hinsyn till vissa pd senare
tid intriffade fall” frigan om tillstdnd borde kunna vigras p& den
grunden att vad som skulle f6rekomma vid sammankomsten kunde
antas skada rikets forhdllande till frimmande makt. Utredningen
konstaterade dock att om sammankomsten anses vara av sddan be-
skaffenhet att den vicker allmin férargelse, den ir att betrakta sdsom
stridande mot lag, varfor tillstdnd pd sddan grund bor vigras, samt
att det 1 andra fall var tinkbart att sammankomsten kan vigras pd
den grunden att den strider mot anstindigheten. Att for de fall som
kunde 3terstd stadga sirskild grund fér tillstdndsvigran ansigs inte
kunna komma frdga, 1 varje fall inte f6r normala férhéllanden (s. 157).
I forarbetena till bestimmelsen 1 2 kap. 23 § regeringsformen
anmirktes att rzkets sikerbet ir ett snivare begrepp in till exempel
“rikets (vinskapliga) férhillande till frimmande makt” (SOU 1975:75
s. 203). Utgdngspunkten torde alltsd numera vara att regeringsformen
hindrar begrinsningar av mdotes- och demonstrationsfriheterna av
det slag som 6vervigdes ovan om inte foérhéllandena till en frim-
mande makt skadas s3 allvarligt att ett mera direkt hot mot rikets
sikerhet uppstdr (se avsnitt 10.2.2). I tiden efter inférandet av be-
grinsningsreglerna i 2 kap. regeringsformen synes ett eventuellt in-
forande av hinsyn till rikets sikerhet som en grund for polisen att
vigra tillstdnd till en allmin sammankomst inte ha aktualiserats.

Ordningen och sikerheten

Nir det giller inneborden av ordningen eller sikerbeten anges i f6r-
arbetena till ordningslagen endast att bestimmelsen motsvarar den
ildre bestimmelsen 1 3 § andra stycket lagen om allminna sam-
mankomster och att den utformats i nira anslutning till innebérden
av 2 kap. 24 § forsta stycket regeringsformen (prop. 1992/93:210
s. 249). Nir hinsyn tll allmdn ordning (som var det uttryck som
anvindes 1 den ildre bestimmelsen) inférdes som en uttrycklig grund
for att neka tillstdnd uttalade Konstitutionsutskottet 1 sitt betink-
ande (KU 1974:21 5. 23) att uttrycket allmin ordning forekom i flera
olika lagtextsammanhang och dirmed till viss del kunde avgrinsas
till sitt betydelseinnehdll samt att det var svirt att i lagtext precisera
alla situationer som avsdgs med uttrycket.

214



SOU 2024:52

I litteraturen har Sjoholm betriffande den ildre bestimmelsen
framhéllit att rekvisitet allmdn ordning 1 samband med tillstdnds-
provningen kommit att tillimpas sd, att tillstdnd vigrades endast i
fall dir det funnits anledning att anta att sammankomsten hade upp-
16sts ifall den genomforts.' Bull har féresprikat att ordningen eller
sikerbeten ska tolkas s3, att det innefattar ett krav pd att det ska fore-
ligga en konkret fara for brottsliga girningar som har sitt ursprung i
sammankomsten (s. 550-552).

Eftersom begrinsningar i métes- och demonstrationsfriheten pd
lagnivd inte fir vara mera ldngtgiende in vad regeringsformen med-
ger kan ordningen eller sikerheten i vart fall inte ges en mera omfatt-
ande innebérd dn vad samma begrepp har i 2 kap. 24 § f6rsta stycket
regeringsformen (se SOU 1975:75 s. 205). Nir det giller den yttre
grinsen for vilka begrinsningar som med hinvisning till ordningen
eller sikerheten kan beslutas enligt ordningslagen hinvisas siledes
till den redogorelse fér begreppet som finns 1 avsnitt 3.5.2.

Betydelsen av aviserade eller forvintade dsiktsbrott

En sirskild friga dr den, huruvida tillstind kan nekas med hinvisning
till ordningen eller sikerheten pd den grunden att det budskap som
ska foras fram vid en demonstration ir brottsligt. Det torde nim-
ligen inte vara uteslutet att sidana slutsatser skulle kunna dras utan
att det skulle behova foregds av en otilliten forhandsgranskning av
innehdllet i tal och annat. Ett exempel pd detta skulle kunna vara om
det infordes ett straffsanktionerat f6rbud mot brinnande av religiésa
skrifter och det i en ansokan anges att indamilet med samman-
komsten ir att brinna en sidan skrift.

Vid tiden f6r inférandet av lagen om allminna sammankomster
gillde enligt praxis att polismyndigheterna inte fick vigra tillstind
till en allmin sammankomst med den motiveringen att ett féredrag
som skulle férekomma pd sammankomsten kunde vintas innehélla
uppmaning till brott eller dylikt. Polisen fick 1 sddana situationer
falla tillbaka p& sin befogenhet att upplésa sammankomsten (se
prop. 1956:143 s. 164). 1949 drs sakkunniga hade i sitt betinkande
(SOU 1954:37 s. 82) foreslagit att polismyndigheten skulle ha ritt
att forordna att en sammankomst inte fick dga rum om den uppen-

" Se Sjvholm, E, Nér och hur far polisen ingripa? (1978), s. 331.
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barligen &syftade eller innebar nigot som strider mot lag. Enligt ut-
redningen var det otillfredsstillande att en sammankomsts forsta
hillande inte kan férhindras ens om det dppet angivna indamailet
stdr i strid med allmin lag, till exempel straffbestimmelsen om upp-
vigling. Med hinvisning till det i samma utredning foreslagna for-
budet mot att avfordra anordnaren upplysningar som skulle mojlig-
gora forhandscensur betriffande innehdllet i tal eller annan muntlig
framstillning (se avsnitt 7.4.1), ansdg utredningen att en sddan prov-
ningsritt inte skulle innebira ndgon verklig begrinsning av métestri-
heten. Departementschefen, som inte delade utredningens bedém-
ning, anférde foljande (a. prop. s. 175 och 176).

Utredningens nyssnimnda forslag synes mig ytterst tveksamt. Obe-
stridligen innebir forslaget ett ingrepp i férsamlingsfriheten, och med
den allminna utformning som bestimmelserna erhillit kan man icke
bortse frin att risk skapas {6r obefogade ingripanden. Den férhands-
bedémning som utredningen tinkt sig blir mycket vansklig att géra och
torde vil 1 regel kriva ganska ingdende kinnedom om vad som skall
forekomma vid tillstillningen eller sammankomsten. Att verkstilla ndgon
férhandscensur av tal eller andra framféranden bor, sisom utredningen
ocksd fastslagit, icke fa férekomma. Det av utredningen dberopade
skilet — att tillstdndsprévning 1 viss min inskrinkts — kan jag icke anse
tillrickligt birande. Ej heller synes mig de nu gillande bestimmelserna
hirutinnan ha medfért sidana allvarliga oligenheter att de av utredningen
foreslagna ldngtgdende bestimmelserna kan anses befogade.

I enlighet med vad jag nu anfort kan jag sdledes icke férorda ut-
redningens forslag att inféra mojlighet att 1 forvig férbjuda tillstillning
eller sammankomst. For att komma till ritta med de problem det hir
giller, vill jag 1 stillet féresl3, att den nuvarande méjligheten att férbjuda
férnyande av en tillstillning eller ssmmankomst bibehilles. Denna méj-
lighet i forening med en befogenhet att upplésa tillstillning och sam-
mankomst anser jag fullt tillricklig f6r att férhindra sddana tillstillningar
och sammankomster, som avses med de av utredningen féreslagna be-
stimmelserna om férhandsprévning.

Frigestillningen aktualiserades 2017 i férvaltningsritten 1 Géteborg
1 ett mil som gillde en ansékan frin Nordiska motstdndsrorelsen
(NMR) om tillstdnd till allmin sammankomst bestiende i ett demon-
strationstdg som bland annat skulle passera i nirheten av synagogan
1 Goteborg under den judiska hégtiden Jom Kippur.' I sitt 6verklag-
ande av Polismyndighetens beslut hade Judiska foérsamlingen yrkat

12 Férvaltningsrittens i Goteborg dom den 25 september 2017 i m3l nr 10510-17 och 10517-17. Nir
det giller den nu aktuella frigestillningen, se ven till exempel Lambertz, Goran, Brinna koranen
dr hets mot folkgrupp 1 Sv]T 2023 5. 312.
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att ansokan skulle avslds helt, bland annat med hinvisning till att
demonstrationen utgjorde hets mot folkgrupp och att polisen dirfér
skulle komma att behéva ingripa mot samtliga demonstranter och
upplésa demonstrationen. Forvaltningsritten avslog yrkandet och
redovisade betriffande den aktuella grunden féljande skil.

Det dligger allmin domstol och inte férvaltningsdomstol att avgora vad
som har utgjort brott eller inte. Att Polismyndigheten har en skyldighet
att ingripa om brott vil skulle intriffa, ska inte utgéra en bedémnings-
grund fér om tillstind dessférinnan ska ges till en demonstration eller
inte enligt 2 kap. 10 § ordningslagen. Det finns {6rvisso mojligheter —
om in begrinsade — f6r Polismyndigheten att med st6d av 2 kap. 25 §
ordningslagen férbjuda en allmin sammankomst, om det vid en tidigare
sammankomst av samma slag har uppkommit svrare oordning vid sjilva
sammankomsten. Den regleringen ska emellertid ocks3 tillimpas restrik-
tivt och behovet av ett sidant férbud har ansetts vara litet, eftersom
forbud bara fir meddelas om mindre ingripande &tgirder inte ir till-
rickliga. Tanken 4r dirmed i stillet att Polismyndigheten ska kunna 16sa
eventuella problem genom ordningsféreskrifter och villkor (Thomas Bull,
a.a., s. 561 och 562). Polismyndigheten har i nu aktuellt mil bedémt att
demonstrationen gir att genomféra under férutsittning av de villkor
som har meddelats. Vad Judiska férsamlingen har anfért om trolig brotts-
lig verksamhet under demonstrationen kan dirmed inte heller utgéra grund
for att tillstind ska vigras NMR att demonstrera den 30 september.

Vid sammankomsten eller, som en direkt f6ljd av den, i dess
omedelbara nirhet

Det ir inte bara ordningen och sikerheten bland just de personer
som deltar 1 sammankomsten, utan dven ordnings- och sikerhets-
problem som uppstir i ssammankomstens omedelbara nirhet och som
ir en direkt f6ljd av den, som kan ligga till grund f6r begrinsningar
av motes- och demonstrationsfriheterna (se prop. 1992/93:210 s. 249
och avsnitt 3.5.2). I forarbetena till lagen om maskeringsforbud an-
forde regeringen bland annat féljande betriffande utrymmet att be-
akta ordningsstorningar som orsakas av utomstiende (prop. 2005/06:11
s. 11 och 12).

Att vigra tillstdnd till en allmin sammankomst enbart pd grund av att
oroligheter kan forvintas 1 omgivningarna bér med hinsyn till métes-
och demonstrationsfriheterna férekomma endast i undantagsfall och
nir 6vriga mojligheter att férebygga oroligheter ir uttdmda. Siledes bor
inte tillstdnd till en demonstration vigras enbart av den anledningen att
man kan foérvinta sig angrepp pd demonstranterna frin deltagarna i en
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motdemonstration. Polisen kan ju normalt férebygga sddana ordnings-
stérningar pd mindre ingripande sitt t.ex. genom att spirra av omriden
eller utrymmen.

Enligt Bull fir skeenden som deltagarna i sammankomsten inte kan
kontrollera inte innebira att fredliga utévare av métes- och demon-
strationsfriheterna berdvas méjligheten att triffas och gora sig horda
annat dn i rena undantagsfall. Tillstdndsprévningen ska alltsd inte
vara beroende av omgivningens gillande eller ogillande och faktorer
som inte hirror sig frin sammankomsten fir beaktas endast dir néd-
eller nédliknande skeenden uppstir, eller kan férvintas uppstd (s. 551
och 552).

Frin domstolspraxis ska hir nimnas Kammarrittens 1 Stockholm
domar den 12 juni 2023 i mal nr 2079-23 och 2080-23. Polismyndig-
heten hade dir avslagit tvd ansokningar om tillstdnd att anordna en
allmin sammankomst didr Koranen skulle brinnas och redovisat {ol}-
ande skil foér sin bedémning.

Mot bakgrund av den bedémning som Sikerhetspolisen har gjort av den
paverkan pd attentatshotet mot Sverige och svenska intressen som en
koranbrinning innebir, anser Polismyndigheten att den allminna ord-
ningen och sikerheten till {6]jd av den planerade sammankomsten inte
kommer kunna garanteras.

Det finns visserligen inga konkreta omstindigheter som tyder pi att
det kan komma att uppst3 allvarliga storningar av ordningen eller siker-
heten vid den allminna sammankomsten eller 1 dess omedelbara om-
givning. I Polismyndighetens beddmning viger myndigheten emellertid
in den risk for terrorattentat som kan komma att intriffa i andra delar
av Sverige eller mot svenska intressen utomlands. Polismyndigheten
beaktar i denna del att det bakomliggande syftet med bestimmelsen i
2 kap. 10 § ordningslagen ir att polisen ska kunna f{érebygga allvarliga
stérningar av den allminna ordningen, och sikerheten som en allmin
sammankomst kan leda till. T detta fall finns som ovan konstaterat upp-
gifter som visar pd att koranbrinningar konstaterats vara hotdrivande
mot bide det svenska samhillet i stort men dven mot Sverige, svenska
intressen utomlands och svenskar i utlandet. Aven om det, mot bak-
grund av terrorhotets natur inte kan sigas att terrorhotet kommer att
realiseras just i den omedelbara nirheten av den planerade allminna sam-
mankomsten, anser Polismyndigheten att det finns {érutsittningar att
ind3 beakta terrorhotet i den prévning enligt ordningslagen som gérs.

Vid den proportionalitetsbeddmning som alltid ska féregd ett beslut
som det nu aktuella, fister Polismyndigheten avseende vid det faktum
att en avslagsgrund enligt bestimmelsen 1 2 kap. 10 § ordningslagen ir
“hinsyn till trafiken”. Det kan inte varit lagstiftarens syfte att en de-
monstration ska kunna nekas pd grund av att den kan orsaka allvarliga
trafikstérningar men inte p4 grund av terrorhot.
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Terrorhot kan inte férebyggas genom tex. f6rhojd bevakning eller
avspirrningar vid den allminna sammankomsten. Myndigheten ser inte
heller att attentatshotet skulle minska om sammankomsten genomférs
pd en annan plats.

Sammantaget ir det enligt Polismyndigheten nédvindigt att vigra dig
tillstind till den sdkta demonstrationen. Ansékan ska dirfér avslas.

Efter att forvaltningsritten hade upphivt Polismyndighetens beslut
avslog kammarritten Polismyndighetens éverklaganden med det lako-
niska konstaterandet att de ordnings- och sikerhetsproblem som
Polismyndigheten hade hinvisat till inte hade en tillrickligt tydlig
koppling till de planerade sammankomsterna eller deras omedelbara
omgivning f6r att det skulle finnas férutsittningar att vigra de sokta
tillstdnden.

7.4.3  Polismyndighetens beslut

Beslut med anledning av en ansékan eller anmilan ska enligt 2 kap.
11 § meddelas skyndsamt samt inneh8lla de villkor enligt 16 § andra
stycket som Polismyndigheten meddelar f6r sammankomsten.

Nigon motsvarande bestimmelse fanns inte 1 lagen om allminna
sammankomster i dess ursprungliga lydelse. I propositionen uttala-
des att det lg i sakens natur att polismyndigheten sd snart det kunde
ske skulle verkstilla provningen. Betriffande anmilningsfallen kon-
staterades att ndgon egentlig provning inte skulle dga rum samt att
ndgot besked 1 regel inte erfordrades men att polismyndigheten i de
fall d& den fann anledning att meddela sirskilda ordningstéreskrifter
borde meddela dessa skriftligen (prop. 1956:143 s. 192). Nir bestim-
melsen 1979 inférdes 1 7 a § lagen om allméinna sammankomster fram-
holls att ndgot formellt beslut med anledning av en anmilan behévdes
endast om ordningsféreskrifter skulle meddelas (se prop. 1979/80:17
s. 86). Sammanfattningsvis framgdr alltsd av forarbetena att 2 kap.
11 § 1 anmailningsfallen har den innebérden, att ett beslut behéver
meddelas endast om Polismyndigheten meddelar villkor f6r samman-
komsten.

I ansékningsfallen giller att ett tillstdndsbeslut kan avse antingen
ett enstaka tillfille eller terkommande arrangemang; sdsom till exem-
pel de demonstrationer som klimatrérelsen Fridays For Future arran-
gerar varje fredag. Utdver stillningstagandet i sjilva tillstdndsfrigan
innehéller beslutet regelmissigt olika villkor och upplysningar. Upp-
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lysningarna bestdr 1 erinringar om innehéllet i olika féreskrifter; till
exempel om anordnarens ansvar for att god ordning rider enligt 2 kap.
16 § forsta stycket och om Folkhilsomyndighetens allminna rdd om
héga ljudnivier. Villkoren behandlas 1 avsnitt 7.5.

Andringar av ett beslut

Enligt 37 § forvaltningslagen fr en myndighet dndra ett beslut som
den har meddelat som férsta instans om den anser att beslutet ir
felaktigt pd grund av att det har tillkommit nya omstindigheter eller
av nigon annan anledning. Ett beslut som till sin karaktir ir gyn-
nande f6r ndgon enskild part fir dock dndras till den enskildes nack-
del bara om 1) det framgar av beslutet eller de féreskrifter som det
har grundats pd att beslutet under vissa férutsittningar fir dterkallas,
2) tvingande sikerhetsskil kriver att beslutet indras omedelbart, eller
3) felaktigheten beror pd att parten har limnat oriktiga eller vilse-
ledande uppgifter.

JO har uttalat att ett beslut om tillstdnd f6r en allmin samman-
komst enligt 2 kap. ordningslagen ir ett gynnande férvaltnings-
beslut som far negativ rittskraft och som 1 princip inte fir dndras till
nackdel fér tillstdndshavaren. Ett undantag frn principen om nega-
tiv rittskraft giller situationer dir tvingande sikerhetsskil pafordrar
en terkallelse. Om beslutets bestind exempelvis skulle innebira fara
fér minniskors liv eller hilsa, méste det kunna korrigeras genom ett
nytt beslut i frigan. JO ansig emellertid, med hinsyn till det skydd
f6r demonstrations- och métesfriheterna som ges i regeringsformen,
att ordningslagen regler pd ett uttdmmande sitt fick anses reglera
myndigheternas befogenheter att av hinsyn till ordning och sikerhet
ingripa mot en pigdende eller nira forestiende sammankomst. Det
innebar enligt JO bland annat att rittsligt stdd f6r en dtgird, som
innebir att en tillstdndsgiven allmin sammankomst av sikerhetsskil
stills in genom ett beslut i nira anslutning till att sammankomsten
ska pdborjas, kan himtas endast ur bestimmelserna 1 2 kap. 23 §
ordningslagen jimférda med vad som foéreskrivs i 2 kap. 24 § samma
lag. Vidare anférde JO att det sjilvfallet inte far férekomma att moj-
ligheterna till omprévning av ett fattat tillstindsbeslut anvinds som

ett sitt att kringgd regler till skydd for allminna sammankomster
(JO 2000/01 s. 87).
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Kammarritten 1 Goteborg har 1 en dom den 30 augusti 2021
(6595-20), 1 ett mél som gillde ett beslut av Polismyndigheten att
dterkalla ett tillstdnd att anordna offentliga danstillstillningar, redo-
visat motsvarande synsitt.

Nir det giller utrymmet att féreskriva villkor {6r en allmin sam-
mankomst efter det att beslut har meddelats, har i férarbetena forut-
satts att si kan ske under vissa férutsittningar (prop. 1979/80:17
s. 28 och 29):

Polisutredningen har vickt frigan om Polisutredningen har vickt frigan
om polisstyrelsen kan komplettera redan meddelade ordnings- och siker-
hetsforeskrifter, om férutsittningarna indras. Med anledning hirav vill
jag framhilla f6ljande. T anordnarens ansvar fér att god ordning rider
vid en tillstillning eller ssmmankomst ligger att han méste vidtaga olika
dtgirder for att mota de hot mot ordning och sikerhet som kan upp-
komma. P4 motsvarande sitt kan det bli nédvindigt {6r polisen att med-
dela nya foreskrifter. Som en yttersta tgird kan polisstyrelsen under
vissa férutsittningar instilla eller upplosa tillstillningen eller samman-
komsten. De ordnings- och sikerhetsféreskrifter som polisstyrelsen
kan meddela avser bl. a. vilka resurser som anordnaren skall ha tillging-
liga fér att tillgodose kraven pd ordning och sikerhet. Enligt min upp-
fattning foljer det av gillande forvaltningsrittsliga principer att nya eller
indrade ordnings- och sikerhetsféreskrifter som innebir att anspriken
pd anordnaren 6kas fir meddelas bara om det pdkallas av tringande
sikerhetsskil. Vissa tillstillningar kan innebira sddana risker for ord-
ning och sikerhet att indrade férutsittningar enligt min mening inte
sillan kan medfora att sddana skal fir anses foreligga. Om forhillandena
har dndrats s3 visentligt att det ter sig frimmande att tala om samma till-
stillning eller sammankomst, kan polisstyrelsen naturligtvis préva behovet
av ordnings- och sikerhetsféreskrifter oberoende av den bedémning som
har gjorts tidigare.

Enligt Aberg innebir, den &r 2017 inforda, bestimmelsen i 37 § for-
valtningslagen inte ngon férindring av de principer som &tergavs 1
dessa forarbetsuttalanden (se kommentaren till 2 kap. 11 §).

7.5 Ordningsforeskrifter
Under rubriken Ordningsforeskrifter finns det 1 2 kap. 16-21 §§ be-

stimmelser om anordnarens ansvar fér ordningen (16 § forsta stycket),
sirskilda villkor fér uppritthdllande av ordning och sikerhet (16 §
andra stycket), skyldighet att pd tillsigelse limna sammankomsten
(17 § och 18 § tredje stycket), generella foreskrifter om vissa forete-
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elser; till exempel alkoholfértiring och anvindning av pyrotekniska
varor (18-20 §§) samt tilltridesritt for polisen (21 §).

Den som anordnar en allmin sammankomst ska enligt 2 kap. 16 §
forsta stycket svara for att det rider god ordning vid sammankoms-
ten. Det ir alltsd anordnaren som har huvudansvaret f6r ordning och
sikerhet vid en allmin sammankomst. Polisen ska svara for kvalifi-
cerade polisiira uppgifter, det vill siga frimst férhindra brott, in-
gripa nir brott har férévats och 6vervaka trafiken pd gator och vigar,
och fir i det enskilda fallet bedéma nir polisen ska anvindas fér ord-
ningshéllning vid sammankomster (se prop. 1979/80:17 s. 24 och 25).

7.5.1  Villkor

Polismyndigheten fir enligt 2 kap. 16 § andra stycket meddela de vill-
kor som behovs for att uppritthdlla ordning och sikerhet vid sam-
mankomsten. Villkoren fir inte medféra att anordnaren belastas med
onddiga kostnader eller att mojligheten att hilla sammankomsten
onddigtvis forsviras pd nigot annat sitt. De villkor som polisen
stiller upp fir inte inskrinka métes- och demonstrationsfriheterna
mer in vad som ir nddvindigt, och fir inte utformas sd att de helt
frintar ssmmankomsten dess offentliga karaktir (se Bull, s. 539).
Det ska noteras att bestimmelsen i 2 kap. 16 § andra stycket inte
uttryckligen omnidmner trafikhinsyn som grund f6r meddelande av
villkor. Att sddana hinsyn fr liggas till grund f6r villkor framgér
dock av férarbeten och praxis. Polismyndigheten meddelar regelmis-
sigt villkor med hinsyn till trafiken; till exempel om att framkomlig-
heten {6r utryckningsfordon ska vara sikerstilld och att sammankom:s-
ten inte fir hindra trafik eller tilltride till intilliggande byggnader.
Andra exempel pd typiska villkor ir foreskrifter om att anord-
naren ska tillhandahilla ett ligsta antal funktionirer och hur funk-
tionirerna ska vara klidda samt en skiss ver den exakta placeringen.
Frigan om nir under handliggningen villkor kan meddelas har
berorts ovan. Som framgatt dir ir utgdngspunkten att detta ska ske
1 samband med prévningen av en ansékan eller anmilan samt att det
finns ett visst utrymme att dven direfter meddela ytterligare villkor
om ordningen och sikerheten pdkallar det. En anslutande friga ir om
det gdr att meddela villkor dven fér en sammankomst som polisen inte
har underrittats om genom en ansokan eller anmilan. 1949 &rs sak-
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kunniga utgick frén att s var fallet och foreslog en uttrycklig bestim-
melse enligt vilken polismyndigheten, om det genom anmalan eller pa
annat sitt blivit kint att nigon avsig anordna allmin sammankomst,
s snart det kunde ske skulle verkstilla den prévning som féranleddes
ddrav (se SOU 1954:37 5. 110-113). Departementschefen féreslog
inte nigon motsvarande bestimmelse och anférde (prop. 1956:143
s. 192 och 193): ”Om det kommer till polismyndighetens kiinnedom
annorledes in genom ansokan eller anmilan att nigon imnar an-
ordna en offentlig tillstillning eller allmin sammankomst, bor det
3ligga polismyndigheten att snarast underritta anordnaren om att, dd
s& ir foreskrivet, ansokan eller anmilan skall goras eller att forbud
giller mot tillstillningens eller sammankomstens anordnande.”.

7.5.2 Tid och plats

Som utgdngspunkt har den som 6nskar anordna en allmin sam-
mankomst frihet att sjilv vilja tid och plats for sammankomsten.
I praxis har dock relativt l8ngtgdende begrinsningar 1 denna frihet
accepterats (se nedan). En sirskild friga ir dirvid om ett beslut, som
innebir att tillstdnd ges for en annan tid eller plats in den som
angetts 1 ansokan, utgor ett sidant villkor som avses 1 2 kap. 16 §
andra stycket, eller om det i stillet ska ses som en form av partiellt
avslag pd ansokan. Frigan ir inte av endast akademiskt intresse. En
allmin sammankomst far enligt 2 kap. 22 § uppldsas om den hills 1
strid med ett avslagsbeslut, men diremot inte om den hélls 1 strid
med meddelade villkor. Vidare ska ett avslagsbeslut grunda sig pa att
det dr nddvindigt med hinsyn till ordningen eller sikerheten, medan
villkor fir meddelas om det behivs for att uppritthdlla ordning och
sikerhet.

I forarbetena till de motsvarande bestimmelserna i 7 § andra
stycket lagen om allminna sammankomster och 16 § tredje stycket
allminna ordningsstadgan omnimns inte villkor gillande platsen i
annat avseende in att det betriffande lokalen eller platsen kan finnas
behov av att uppstilla villkor i syfte att gora den limplig ur ordnings-
och sikerhetssynpunkg, till exempel utifrdn de krav som stills i bygg-
nads-, brand- och hilsovirdslagstiftningen. Betriffande tiden sigs —
och di med avseende pd tillstillningar — endast att tidpunkten fér
avslutande av en offentlig tillstillning 1 praxis nira nog undantagslost

223

Ordningslagen



Ordningslagen SOU 2024:52

anges 1 tillstdndsresolutionen och dirvid anpassas efter tillstillningens
art, ortférhdllanden och andra sddana omstindigheter (SOU 1954:37
s. 92-95 och prop. 1956:143 s. 214).

Inte heller i férarbetena till ordningslagen finns nigra uttalanden
som indikerar att ett beslut om att en allmin sammankomst fir héllas
pd en annan tid eller plats 4n den som uppgetts 1 ansékan skulle
utgora ett villkor enligt 2 kap. 16 §. Tvirtom gors, i anslutning till
overvigandena i friga om tillstdndskravet, vissa uttalanden som ger
vid handen att regeringens utgdngspunkt dir var att villkor om td
och plats utgér en del av sjilva tillstdndsfrigan (prop. 1992/93:210
s. 73 och 74, se dven SOU 1985:24 5. 349).

IJO 2000/01 s. 75 var omstindigheterna féljande. Nationalsocia-
listisk front (NSF) hade ansokt om tillstdnd att {8 genomféra en
manifestation den 18 oktober 1997 i centrala Karlskrona p8 vissa an-
givna gator och pd Stortorget kl. 11.30-12.35. Polismyndigheten
meddelade — med hinvisning till ordning och sikerhet — tillstind att
mellan kl. 12-12.30 hilla en sammankomst p8 en viss parkeringsplats
som inte omfattades av ansokningen, med samling och avslut pa platsen.
Nir det gillde innebérden av detta beslut anférde JO foljande.

Enligt vad som sigs i polismyndighetens beslut den 15 oktober 1997
grundades detta, sdvitt gillde frigan om plats {6r demonstrationen, pd
bestimmelsen 1 2 kap. 16 § ordningslagen om polismyndighetens ritt
att meddela villkor f6r att uppritthilla ordning och sikerhet vid en all-
min sammankomst eller offentlig tillstillning. Jag vill med anledning
hirav pipeka att denna bestimmelse inte giller sjilva tillstindsfrigan
utan endast frigan om polismyndighetens ritt att meddela detaljfére-
skrifter av olika slag om ordningen vid sammankomsten eller tillstall-
ningen. Underl3tenhet att ritta sig efter sddana foreskrifter kan medfora
straffansvar f6r anordnaren men grundar diremot inte nigon ritt for
polisen att upplésa sammankomsten respektive tlllstallmngen

Provningen av tillstdndsfrigan gors istillet pd grundval av bestim-
melserna i 2 kap. 8-11 §§ ordningslagen. [---]

I sak innebar polismyndighetens beslut att NSF:s ansékan om till-
stind att den 18 oktober 1997 mellan kl. 11.30 och kl. 12.35 marschera
och demonstrera p4 vissa stillen i centrala Karlskrona avslogs i sin hel-
het och att polismyndigheten i stillet limnade tillstdnd till en allmin
sammankomst samma dag mellan kl. 12.00 och kl. 12.30 p4 en plats som
inte omfattades av ansékningen [---].

Enligt de uppgifter som Polismyndigheten har limnat under utred-
ningen hanteras frigan om tid och plats f6r en sammankomst i dialog
med sokanden. Det dr ovanligt att denna dialog inte leder till en dver-
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enskommelse 1 enlighet med vilken Polismyndigheten sedan beviljar
tillstdnd.

Skulle sékanden trots Polismyndighetens forslag till alternativa
tidpunkter och platser st fast vid den plats (eller firdvig) och tid
som har angetts 1 ansdkan har Polismyndigheten méjlighet att antingen
vigra tillstdnd eller att bevilja tillstdnd pd en annan tid eller plats in
den som angetts i ansékan. I praxis finns exempel pd bdda alternativen:

Lénsrittens i Stockholms lin dom den 4 juni 2007 (mdl nr 12211-07)

Svenska motstdndsrorelsen ansokte om tillstdnd for “firande av
Sverige” den 6 juni 2007 pd Sergels torg alternativt Mynttorget. Polis-
myndigheten bedémde att det féreldg dverhingande risk for brik
mellan sokanden och motstdndsgrupper samt att det foreldg stor risk
for att utomstdende kunde komma till skada. Alternativ plats hade
erbjudits men inte accepterats av sokanden, varfor ansdkan av ord-
nings- och sikerhetsskil avslogs. Linsritten fann inte anledning att
ifrdgasitta polismyndighetens bedémning avseende risken foér kon-
frontationer och skador och anslét sig dirfér till myndighetens be-
démning att det var nédvindigt att vigra det sokta tillstdindet med
hinsyn ull ordningen och sikerheten.

Kammarrittens 1 Géteborg dom den 29 september 2017
(mdl nr 5083-17 och 5084-17)

NMR ansokte om tillstdnd till en allmin sammankomst den 30 sep-
tember 2017 kl. 12-18 1 Géteborg bestdende 1 ett demonstrationstig
med slutstation Gustaf Adolfs torg, dir en manifestation skulle
hillas i1 form av tal, musik och debatt."” Fér att undvika omfattande
ordnings- och sikerhetsstorningar beslutade Polismyndigheten att
indra firdvigen samt att tidigareligga sluttiden med tvd timmar.
Efter att beslutet hade éverklagats av NMR, Bokmaissan och Judiska
forsamlingen bestimde férvaltningsritten att sdvil startplatsen som
slutdestinationen skulle flyttas. Férvaltningsritten anférde bland annat
foljande.

1 Forvaltningsrittens beddmning i milet sdvitt avsig utrymmet att beakta inneh3llet i samman-
komsten har behandlats ovan i avsnitt 7.4.2.
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Det kan 1 ljuset av den bedémningen ocksd konstateras atct NMR har
valt att anséka om demonstrationstillstdnd under den dagen d& dels
Bokmissan pigdr — med ett mycket stort antal besékare — och det dirfor
ir mycket ménniskor i rorelse vid Korsvigen. Dels en dag dd Jom Kippur
firas i synagogan — nira den av Polismyndigheten beslutade firdvigen —
samt d4 centrala staden under en 16rdag ocksd i 6vrigt besoks av manga
minniskor.

Dessa sirskilda férhillanden fir enligt férvaltningsritten anses utgdra
ett sidant undantagsfall dir dven andra bedémningar in ordningen och
sikerheten utifrén sjilva demonstrationstdget méste beaktas. T.ex. méste
da risken for fysiska angrepp mot deltagarna i demonstrationen och s-
dana angrepps eventuella konsekvenser for stérre allminna folksam-
lingar i1 anslutande nirhet viga tungt vid bedémningen av riskerna for
uppritthillandet av ordning och sikerhet. Férvaltningsritten menar dirfor
att innu hogre krav méste stillas pd bedémningen av ordning och siker-
het, in om t.ex. Bokmissan inte pigitt eller Jom Kippur inte firats.

Kammarritten indrade férvaltningsrittens dom endast pd sd sitt att
sluttiden justerades fran kl. 16 till kl. 15 med anledning av en fot-
bollsmatch pd Gamla Ullevi, som var den slutstation som férvalt-
ningsritten hade beslutat.

Kammarrittens i Goteborg dom den 10 oktober 2022
(mal nr 4324-22)

Ett politiskt parti ansékte om tillstind att anordna allminna sam-
mankomster den 5 och 6 september 2022 1 Rosengérd kl. 12-18 bdda
dagarna. I ansékan angavs att det skulle vara 2-10 deltagare och att
partiet skulle ha med sig megafon, tindare och bocker, teckningar av
profeten Muhammed och hans fru samt eventuellt urin och grisblod.

Polismyndigheten beslutade om tillstdind pd Brantevikstorget
(som inte ligger 1 Rosengdrd) mellan kl. 12-15 bida dagarna. T sitt
beslut konstaterade myndigheten bland annat att det vid flera all-
minna sammankomster som tidigare anordnats av partiet och en av
dess foretridare hade forekommit svdra ordningsstdrningar och all-
varliga brott, att de befarade ordningsstérningarna bedémdes inte 1
tillricklig grad kunna motverkas genom till exempel hég polisidr nir-
varo och omfattande avspirrningar samt att ordnings- och sikerhets-
liget enligt myndighetens erfarenhet generellt sett eskalerat ju lingre
tid partiet befunnit sig pd platsen f6r sina sammankomster.

S&vil foérvaltningsritten som kammarritten avslog partiets 6éver-
klagande. Kammarritten redovisade f6ljande skil.
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Ritten till fredliga sammankomster utgér inte enbart en forpliktelse for
staten att inte ingripa i och férhindra sammankomster utan iven en
positiv skyldighet fér staten att se till att enskilda personer inte hindras
av andra att utdva sina rittigheter. Den positiva skyldigheten innebir att
staten ir skyldig att vidta &tgirder f6r att mojliggora att fredliga sam-
mankomster kan hillas. Staten har dock inte en skyldighet att se till att
varje fredhg sammankomst faktiskt kan héllas (Europadomstolens dom av
den 21 juni 1988 [10126/82], Plattform ”Arzte fiir das Leben” mot Osterrike).

Statens skyldighet att svara foér allmin ordning medfér dven att till-
stind till en fredlig sammankomst kan vigras om genomférandet vintas
leda till oroligheter eller trafikstorningar som inte kan forhindras med
rimliga anstringningar (Europadomstolens dom av den 10 juli 2012
[34202/06), Berladir m.fl. mot Ryssland). Detta innebir att den allminna
sammankomsten inte alltid fir hillas dir det av anordnarna uppfattas
som mest attraktivt.

For att inte arga majoriteter ska kunna tysta minoriteter genom att
stora den allminna sammankomsten ir det viktigt att mojligheten att
begrinsa métes- och demonstrationsfriheten nir oroligheter vid sam-
mankomsten vintas anvinds med stor forsiktighet. Detta innebir att
reglerna om begrinsningar ska tillimpas restriktivt. En oro for eller
prognoser om eventuella ordningsstdrningar eller sikerhetsrisker ir inte
tillrickligt for att ingripa 1 motes- och demonstrationsfriheten. Enligt
kammarrittens mening krivs att det ska finnas relativt konkreta om-
stindigheter som talar {6r att sddana ordningsstdrningar eller sikerhets-
risker skulle kunna uppsta {6r att begrinsningar ska {8 goras.

Kammarritten anser att enbart det faktum att ordningsstérningar
skulle kunna uppkomma vid sammankomsten inte ir tillrickligt for att
Polismyndigheten ska ha ritt att anvisa ssmmankomsten till en annan
plats. Med hinsyn till den restriktivitet som reglerna ska tillimpas med
krivs det att Polismyndigheten i férsta hand bedémer om oroligheterna
kan férhindras med rimliga anstringningar och vid behov avsitter de
resurser som behdvs for att den allminna sammankomsten ska kunna
hillas. Forst nir det ir sannolikt att Polismyndigheten med rimliga an-
stringningar inte kommer kunna uppritthilla ordning och sikerhet vid
den allminna sammankomsten finns det enligt kammarrittens mening
skl att stilla upp villkor om bl.a. tid och plats f6r ssmmankomsten.

Av utredningen framgar att det fanns stora ordnings- och sikerhets-
risker kring de planerade sammankomsterna, bl.a. i form av vildsamma
upplopp. Kammarritten har dven tagit del av den bedémning av hotnivén
som Polismyndigheten hinvisar till i sitt beslut. Enligt kammarrittens
mening saknas det skil att ifrdgasitta uppgifterna i Polismyndighetens
risk- och hotnivibedémningar. Kammarritten bedémer att uppgifterna
utgor konkreta omstindigheter som starkt talar fér att ordningsstérningar
och sikerhetsrisker skulle kunna uppstd. Polismyndigheten har gjort
sannolikt att ordningsstorningarna och sikerhetsriskerna inte skulle kunna
férhindras med rimliga anstringningar.
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Kammarrittens i Sundsvall dom den 16 april 2024 (mdl nr 2174-22)

En person ansdkte om tillstdnd att anordna allmin sammankomst 1
Vivalla i Orebro den 31 maj 2022 kl. 18-21.30. T ansékan angavs att
temat var valmote mot islam 1 Sverige med brinning av Koranen och
visningar av teckningar av profeten Muhammed samt for valet av det
parti som sdkanden foretridde till riksdagen. Polismyndigheten be-
slutade att bevilja tillstdnd att anordna sammankomsten p4 en annan
plats i Orebro kl. 19-20.30. Som grund for beslutet angavs att det
hade férekommit mycket allvarliga hindelser i samband med allminna
sammankomster som tidigare hade anordnats av sékanden och att
det finns en hog risk att liknande hindelser skulle intriffa om sam-
mankomsten holls pd den plats som angetts 1 ansékan. Vidare angavs
att den sokta platsen inte var limplig ur ett ordnings- och sikerhets-
perspektiv eftersom det saknades férutsittningar for Polismyndig-
heten att dir uppritthilla allmin ordning och sikerhet. Efter att f6r-
valtningsritten hade avslagit sékandens 6verklagande av beslutet bifsll
kammarritten hans 6verklagande dit. Kammarritten konstaterade
att det inte fanns nigonting som talade f6r att de som skulle med-
verka i sammankomsten skulle orsaka nigon ordningsstérning och
fortsatte:

S&vitt framkommit var den aktuella platsen f6r sammankomsten vald
eftersom det var dir [s6kanden] ville hilla ett valméte mot islam 1 Sverige,
brinna koranen och visa teckningar av profeten Muhammed. Det saknas
anledning att ifrigasitta hans p3stiende om att syftet med hans all-
minna sammankomst inte helt kunde uppnas 1 industriomrddet fyra och
en halv kilometer bort som han hinvisats till. Kammarritten anser dir-
med att villkoret i form av indrad plats inneburit en pataglig inskrink-
ning av [stkandens] ritt att hilla en allmin sammankomst. Det stir
klart att Polismyndigheten hade en befogad oro f6r upplopp och andra
vildsamheter i samband med sammankomsten och att det skulle krivas
en férhillandevis stor polisinsats for att uppritthilla ordningen. Samman-
taget anser kammarritten dock att Polismyndigheten inte visat pa s&-
dana konkreta omstindigheter som inneburit att det inte varit mojligt
att 1 tillricklig utstrickning foérhindra allvarligare ordningsstérningar
och vildsamheter p4 den aktuella platsen. Polismyndigheten har dirmed
inte haft fog f6r sitt beslut att villkora tillstindet p4 s3 sitt att en annan
plats anvisats. Eftersom tiden {6r den allminna sammankomsten har passe-
rat kan 6verklagandet inte bifallas pd annat sitt in genom att kammar-
ritten forklarar att tillstdnd borde ha beviljats p& den ansékta platsen.
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Av Polismyndighetens beslut i de tre senare fallen framgdr att fore-
skrifterna om tid och plats tagits in i sjilva tillstdndsbeslutet och inte
meddelats 1 form av villkor.

S&vil férarbeten som praxis ger sammanfattningsvis — om in inte
entydigt — vid handen att ett beslut om att en sammankomst ska
hillas p& en annan plats eller tid in den som angetts 1 ansdkan utgor
en form av partiellt avslag pd tillstdndsansokan. Nir det giller tiden
kompliceras saken emellertid av bestimmelsen 1 2 kap. 23 § tredje
stycket ordningslagen, enligt vilken en allmin sammankomst f6r att
framféra konstnirligt verk eller en offentlig tillstillning far upplésas,
om villkor om tiden fér sammankomsten eller tillstillningen som
meddelats med st3d av 16 § andra stycket inte {6js. Lagtexten synes
alltsd hir utgd frin att Polismyndigheten 1 form av villkor enligt
2 kap. 16 § andra stycket kan meddela foreskrifter om tidpunkten
fér en sammankomst. Nigon motsvarande bestimmelse fanns inte i
lagen om allminna sammankomster eller i allmidnna ordningsstadgan.
I férarbetena gors inte ndgra sirskilda uttalanden betriffande syn-
sittet att villkor om tid utgor villkor enligt 2 kap. 16 § andra stycket
(jfr prop. 1992/93:210's. 76-81 och 262).

7.6 Forbud mot sammankomster i vissa fall

Regeringen fir enligt 2 kap. 15 § foreskriva att allminna samman-
komster inte fir hillas inom ett visst omride, om férbudet dr néd-
vindigt med hinsyn till att Sverige ir 1 krig eller krigsfara eller f6r att
motverka epidemi eller for att férebygga epizooti enligt epizooti-
lagen (1999:657). Regeringen fir dven bemyndiga en linsstyrelse att,
efter samrdd med Statens jordbruksverk, 1 friga om linet eller del
dirav foreskriva att allminna sammankomster inte fir hillas, om for-
budet ir nédvindigt for att motverka epidemi eller forebygga eller
bekimpa epizooti.

7.6.1 Krig eller krigsfara

Foreskriften att regeringen vid krig eller krigsfara fir féreskriva for-
bud mot att allminna sammankomster hélls inom visst omride utgér
ett bemyndigande enligt 15 kap. 6 § regeringsformen, enligt vilken
riksdagen vid krig eller krigsfara kan bemyndiga regeringen att genom
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forordning meddela sddana foreskrifter i visst imne som enligt grund-
lag annars ska meddelas genom lag (se till exempel prop. 1992/93:210
5. 255).

Nigon nirmare precisering av nir regeringen bor kunna anvinda
sig av bemyndigandet ges inte 1 férarbetena. I propositionen (a. prop.
s. 255 och 256) anges att det f&r ankomma pd regeringen att, inom
de ramar som féljer av begrinsningsreglerna i 2 kap. regeringsformen,
allt efter krisldgets allvar och behovet av begrinsningar i métes- och
demonstrationsfriheterna bedéma nir bemyndigandet ska anvindas.

Nir det giller frigan om regeringen med stdd av 2 kap. 15 § ord-
ningslagen kan férbjuda demonstrationer riktade mot det land frén
vilken krigsfaran emanerar har Bull, med hinvisning till att rikets
sikerbet 12 kap. 24 § regeringsformen ska tolkas restriktivt och en-
ligt honom endast anses omfatta konkreta faror 1 den omedelbara
framtiden, redovisat stdndpunkten att demonstrationer mot frim-
mande makt inte kan anses som hot mot rikets sikerhet (s. 576).

7.6.2 Epidemi

Bemyndigandet 1 2 kap. 15 § {or regeringen och, efter regeringens
bemyndigande, linsstyrelsen att forbjuda allminna sammankomster
for att motverka epidemi mojliggors av bestimmelsen 1 2 kap. 20 §
andra stycket sista meningen regeringsformen, enligt vilken riksdagen
far foreskriva att begrinsningar av motes- och demonstrationsfri-
heten f6r att motverka farsot fir foreskrivas i annan férfattning in lag.

For att motverkar spridningen av det virus som orsakar covid-19
beslutade regeringen i mars 2020 férordningen (2020:114) om fér-
bud mot att hilla allminna sammankomster och offentliga tillstill-
ningar. Férordningen innebar att det inte fick hillas ndgra storre all-
minna sammankomster 1 Sverige. Inledningsvis sattes grinsen till
500 deltagare. Grinsen sinktes relativt omgdende till 50 deltagare
och direfter i november 2020 till dtta deltagare. Férbudet upphérde
att gilla i samband med att den tillfilliga pandemilagen och pandemi-
forordningen tridde 1 kraft den 10 januari 2021." Enligt 7 § pandemi-
lagen fick regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
meddela foreskrifter om att den som anordnar en sidan allmin

!4 Lagen (2021:4) respektive férordningen (2021:8) om sirskilda begriansningar for att forhindra
spridning av sjukdomen covid-19.
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sammankomst som omfattas av ordningslagen ska vidta smittskydds-
dtgirder. S8dana foreskrifter fick innebira krav pd

1. begrinsning av antalet deltagare,
minsta avstdnd mellan deltagare med anvisade platser,

begrinsning av tiden f6r sammankomsten eller tillstillningen, eller

Ll

andra dtgirder for att férhindra smittspridning.

Bestimmelsen hade foretride framfér ordningslagen. Det innebar
att bestimmelsen 12 kap. 15 § ordningslagen inte skulle anvindas f6r
att vidta dtgirder relaterade till sjukdomen covid-19 under den tid
pandemilagen gillde (se prop. 2020/21:79 s. 24).

Det framstar inte som sjilvklart att bemyndigandet 1 2 kap. 15 §
ordningslagen att foreskriva att allminna sammankomster inte fdr
héllas inom ett visst omrdde ger stod tor forordningstoreskrifter om
ett hogsta deltagarantal i hela landet.” Frigestillningen berdrdes endast
kortfattat 1 propositionen till pandemilagen. Regeringen anférde dir
att bemyndigandet i 2 kap. 15 § innebir en mojlighet att begrinsa
vissa evenemang, men konstaterade samtidigt att bemyndigandet
utgdr frin att de foreskrifter som f&r meddelas ska innebira ett f6r-
bud mot att hilla sammankomster och att det dirfér fick anses limp-
ligt att 1 den tillfilliga pandemilagen infora ett sirskilt normgivnings-
bemyndigande som pi ett tydligare sitt gav utrymme for att stilla
krav pd smittskyddsdtgirder (a. prop. s. 30).

7.7 Instdllande och upplésande

Polismyndigheten fir enligt 2 kap. 22 § stilla in eller upplésa en all-
min sammankomst som hélls trots att myndigheten har avslagit en
ans6kan om tillstdnd till sammankomsten. Det fir dock inte ske
enbart av den anledningen att ndgot tillstdnd inte har sokts. Bestim-
melsen innebir bland annat att Polismyndigheten har ritt att med
stdd av ett meddelat avslagsbeslut stilla in eller uppldsa en allmin
sammankomst endast om denna kan anses vara samma sammankomst
som den som har avsetts med ansékningen. Ett avslagsbesluts rick-

!5 Jfr JO:s remissyttrande den 19 november 2020 (dnr R 131-2020) éver departementsprome-
morian Forbud mot att hilla allminna sammankomster och offentliga tillstillningar med fler in
dtta deltagare.
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vidd, sdvitt giller tillimpningen av 2 kap. 22 §, bestims siledes av
innehéllet i ansokningen. Om samma arrangdr genomfor en allmin
sammankomst pd nigon annan plats eller vid ndgon annan tidpunkt
in den som har angetts 1 ans6kningen, ska sammankomsten siledes
betraktas som en sammankomst fér vilken tillstdnd inte har sékts
och som dirfor inte far upplosas med stdd av reglerna i 2 kap. 22 §
(se JO 2000/01 s. 83).

En sammankomst far enligt 2 kap. 22 § ocksd upplésas eller stillas
in om den hills i strid med en sidan féreskrift som med stéd av
2 kap. 15 § meddelats pd grund av att Sverige ir i krig eller krigsfara
eller for att motverka epidemi (se avsnitt 7.6). Polismyndigheten far
vidare stilla in eller uppldsa en sammankomst som hélls trots att
myndigheten har férbjudit den (se avsnitt 7.8).

Vid sidan av de mera formella upplésandegrunderna i 2 kap. 22 §
far Polismyndigheten med stdd av 2 kap. 23 § dessutom upplésa en
allmin sammankomst med hinvisning till skeendena vid samman-
komsten, nimligen om det uppkommer svdrare oordning vid sjilva
sammankomsten eller, som en direkt f6ljd av den, 1 dess omedelbara
omgivning eller om sammankomsten medfér avsevird fara for de
nérvarande eller allvarlig stérning av trafiken.

Enligt den tidigare bestimmelsen 1 10 § lagen om allminna sam-
mankomster fick Polismyndigheten dven upplésa en sammankomst
”om vid densamma férekommer nigot som strider mot lag”, varmed
endast avsdgs 1 lag forbjudna handlingar som stred mot ndgot offent-
ligt intresse. I propositionen framholl departementschefen att denna
grund for uppldsning inte fick anvindas pd ett sddant sitt att en
sammankomst uppldstes pd den grunden att en enskild provokator
foretog sig ndgot lagstridigt (prop. 1956:143 s. 176 och 223).

Mojligheten att uppldsa en sammankomst med hinvisning till att
det forekommit ndgot som strider mot lag utmonstrades 1970. I pro-
positionen (prop. 1970:125 s. 61) anférde departementschefen att
den avsdg frimst yttrandefrihetsbrotten och att intresset av att virna
forsamlingsfriheten borde viga tyngre in samhillets intresse av att
kunna stivja och férebygga brott av det slaget samt att polismyn-
digheten 1 praktiken inte anvinde sig av den.

Ar 1998 inférdes vissa dndringar i polislagen som syftade till att
oka polisens méjligheter att ingripa 1 férebyggande syfte vid storningar
av den allmidnna ordningen eller sikerheten (se prop. 1996/97:175).
Under beredningen av lagstiftningsirendet aktualiserades — med anled-
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ning av ett antal hindelser 1 nirtid, bland annat oroligheter i samband
med en nynazistisk demonstration i Trollhittan — frigan om polisens
mdijlighet att vigra tillstdnd till, upplésa samt f6rbjuda férnyande av
allminna sammankomster borde utvidgas och kunna grundas redan
pd misstanken om, respektive férekomsten av, brott av visst slag.
Vad som framfér allt var i blickpunkten var vissa brott mot allmén ord-
ning, bland annat hets mot folkgrupp. Som framgitt av avsnitt 3.5.2
skulle det enligt det synsitt som regeringen redovisade 1 lagstift-
ningsirendet i och {or sig vara formellt férenligt med begrinsnings-
indamdlen 12 kap. 24 § regeringsformen att inféra bestimmelser av
det slaget. Med anledning av uttalandena i samband med 1970 &rs
reform borde det enligt regeringen dock krivas mycket starka skl
for att dterinfora en sidan ordning. Detsamma gillde 1 4n hégre grad
en mojlighet att pd forhand vigra tillstdnd till en sammankomst pd
grund av misstanke om brott. Regeringen ansdg dirfér att polisens
mojligheter att vigra tillstind till respektive upplésa en allmin sam-
mankomst inte borde utvidgas (s. 32 och 33).

Vid upplésande av en sammankomst giller enligt 2 kap. 24 §
behovs- och proportionalitetsprinciperna. En sammankomst fir dir-
foér upplosas endast om mindre ingripande dtgirder har visat sig otill-
rickliga for att hindra fortsatt lagstridigt handlande, 4terstilla ord-
ningen, skydda de nirvarande eller begrinsa stdrning av trafiken.

I 13 b § polislagen finns en sirskild bestimmelse om polisens
befogenheter vid verkstilligheten av ett beslut om att stilla in eller
upplésa en allmin sammankomst enligt 2 kap. 22 eller 23 §§ ord-
ningslagen. Genom bestimmelsen ges polisen uttryckligt lagstod for
att avvisa deltagare och dskddare, om det behovs for att syftet med
beslutet ska uppnis.

Begreppet svdrare oordning definieras inte 1 férarbetena till 2 kap.
23 § ordningslagen. I samband med inférandet av maskeringstérbudet
uttalade regeringen dock att férutsittningen att oordningen ska vara
av svdrare art innebir att en demonstration kan upplésas pd denna grund
bara vid upploppsliknande situationer (prop. 2005/06 s. 12 och 13).

Enligt Bull kan svdrare oordning definieras som brott vilka typiskt
sett utgdr en fara fér de sammankomna eller omgivningen. Brotten
ska ocks& ha med sammankomsten som sddan att gora. De brott dir
moten typiskt sett utgor en fara for de sammankomna eller omgiv-
ningen ir frimst vissa av brotten mot allmin ordning 1 16 kap. brotts-

balken, skadegorelsebrott enligt 12 kap. brottsbalken och kanske
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besittningsrubbningar enligt 8 kap. brottsbalken. Det ir forst om s8-
dana brott begds, eller om konkret fara f6r detta foreligger, som en
sammankomst kan upplésas med hinvisning till svirare oordning
(s. 577-580).

Nir det giller begreppet avsevird fara for de nirvarande anges i
forarbetena som exempel att sammankomsten hills i ett tilt som pd
ett eller annat sitt uppvisar sddana brister vad giller sikerheten att
avsevird fara foreligger f6r dem som deltar 1 sammankomsten (se
SOU 1985:24 5. 355). Ett annat exempel ir enligt Aberg att det riktats
ett bombhot mot sammankomsten (se kommentaren till 2 kap. 23 §).

En allvarlig storning av trafiken kan foreligga till exempel nir
demonstranter blockerar trafiken genom att pd olika sitt spirra vig-
banan. Enligt forarbetena dr det endast mycket tungt vigande trafik-
hinsyn som kan 3 foranleda att en allmin sammankomst uppléses
till f6ljd av trafikstérningar (a. bet. s. 355). Enligt Bull finns det en
varaktighetsaspekt som ska bedémas med utgdngspunkt i hur manga
trafikanter som berdrs, hur framkomligheten paverkas, mojligheten
att vilja alternativa vigar och risken for hinder av utryckningsfordon.
S& kan till exempel blockering av en motorvig under rusningstid
enligt honom vara acceptabel endast under en kort tid, medan en
blockad pd en mindre trafikerad vig kan anses utgéra en allvarlig
storning forst efter att den har pdgdtt en lingre tid (s. 583).

7.7.1 Instdllande med hanvisning till 2 kap. 23 §
ordningslagen

Bestimmelsen 1 2 kap. 23 § ordningslagen tar — till skillnad frén 2 kap.
22 § — enligt sin ordalydelse endast sikte pd upplésande. Motiven till
den motsvarande bestimmelsen 1 10 § lagen om allminna samman-
komster ger vid handen att denna skillnad varit ett medvetet val av
lagstiftaren. 1949 &rs sakkunniga hade foreslagit att polismyndigheten
skulle {3 upplosa en allmin sammankomst pd de formella grunder
som numera (delvis) &terfinns i 2 kap. 22 § ordningslagen samt om
sammankomsten foranledde svirare oordning eller avsevird fara for
de nirvarande. Flera remissinstanser pekade pd behovet av att for-
tydliga att polismyndigheten dven skulle fi férhindra en samman-
komsts avhéllande genom att spirra tilltride for allminheten eller
genom nigon annan tgird. Overstdthdllarimbetet framholl att den
bedémning som polisen skulle behéva géra med anledning av utred-
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ningens forslag om forhindrande av en sammankomst med hinvis-
ning till att den uppenbarligen 3syftade eller innebar nigot som stri-
der mot lag, var vansklig och inbjéd till felbeddmningar, men att polisen
diremot med ett stérre mitt av sikerhet pd férhand kunde bedéma risk-
erna for allvarligare ordningsstdrningar och sikerhetsrisker. Departe-
mentschefen uttalade (prop. 1956:143 s. 223):

Diremot anser jag 1 likhet med vissa remissmyndigheter att av forfatt-
ningstexten bor klart framgd, att polisen i vissa fall dger férhindra en
tillstillning genom att spirra tilltride {6r allminheten eller genom annan
dtgird. Att s§ bor kunna ske har varit dven utredningens uppfattning.
Jag vill dirfér foresld att 1 bestimmelsen dven utsiges, att polismyndig-
heten skall iga instilla tillstillning eller sammankomst om den anordnas
1 strid mot de allminna férbud, varom stadgas 1 10 och 11 §§ forslaget
till allmin ordningsstadga och 2 § forslaget till lag om allminna samman-
komster, eller om den anordnas oaktat polismyndigheten vigrat tillstdnd
till densamma.

Av intresse 1 detta sammanhang dr ocksd de uttalanden som Ord-
ningsstadgeutredningen gjorde betriffande frigan om ett avslag pd
tillstdndsansokan skulle kunna liggas till grund for ett beslut om
upplosande eller instillande enligt 2 kap. 22 §. Om Polismyndigheten
vid tillstdndsprévningen hade ansett att s3 allvarliga betinkligheter
frdn ordningssynpunkt med mera kunde riktas mot en tilltinkt sam-
mankomst att lagens stringa krav for ett avslagsbeslut var uppfyllda,
kunde det enligt utredningen inte anses rimligt att polisen skulle
behéva avvakta med ett ingripande tills oroligheter hade uppkommit
eller motesdeltagarna utsatts f6r pétagliga faror (se SOU 1985:24
s. 354 och 355). Detta stillningstagande, som synes ha samma prin-
cipiella biring dven 1 tiden efter tillstindsprévningen, foranledde dock
inte nigra forslag om instillande enligt 2 kap. 23 §.

Trots bestimmelsens ordalydelse och uttalandena 1 1956 ars pro-
position synes emellertid den forhirskande uppfattningen 1 sdvil
litteraturen som JO:s och JK:s praxis ha varit att bestimmelsen kan
liggas till grund dven for ett beslut att stilla in en sammankomst (se
Sjcholm s. 329, Bull s. 566 och Aberg, 2 kap. 23 §). Enligt Aberg
torde Polismyndigheten kunna stilla in en sammankomst med stéd
av 2 kap. 23 § eftersom upplosning fir anses vara en mera ingripande
dtgird dn instillande. En situation dir instillande skulle kunna komma
1 frdga dr enligt honom den att polisen fir kinnedom om till exempel
ett bombhot mot en sammankomst vilket innebar en allvarlig fara
foér de nirvarande. Ett instillande kan enligt honom 1 undantagsfall
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komma i frdga ocksd om en sammankomst {6r vilken tillstind med-
delats orsakar svdrare oordning i grannskapet redan innan samman-
komsten har inletts. I den situationen borde dock instillande komma
1 frdga endast om polisen inte kan svara {6r de nirvarandes sikerhet.
Ar det friga om en demonstration borde Polismyndigheten forst
proéva om indrad firdvig, avspirrningar eller liknande dtgirder var
tillfyllest for att demonstrationen skulle kunna genomféras. JO har
anlagt ett motsvarande synsitt (se JO 2000/01 s. 75, sirskilt s. 85).

JK bedémde 1 ett beslut den 12 april 2012 (dnr 600-11-21) att
Polismyndigheten hade haft skil for att stilla in en sammankomst
med hinsyn till den svdra oordning som, med anledning av att mot-
demonstranter hade samlats, rddde pd platsen f6r det planerade torg-
motet och de 6verhingande riskerna fér skador som detta medforde
f6r utomstiende, demonstranter och polismin.

Genom Hégsta forvaltningsdomstolens beslut den 6 november
2023 (mal nr 2182-23) har emellertid klarlagts att paragrafen inte ger
stod for ett beslut om att stilla in en sammankomst. Milet gillde
Polismyndighetens beslut att med stod av 2 kap. 23 § stilla in en be-
viljad sammankomst i Norrképing under paskhelgen 2022. Domstolen
anforde foljande (p. 13-15).

De aktuella bestimmelserna i ordningslagen gor en tydlig skillnad mellan
nir Polismyndigheten kan instilla eller uppl6sa en allmin samman-
komst. Enligt 2 kap. 22 § kan, under férutsittningar som inte ir aktuella
nu, en dnnu inte piborjad allmin sammankomst stillas in medan bestim-
melsen i 23 § ger Polismyndigheten ritt att under vissa férutsittningar
uppldsa en allmin sammankomst. Ndgon ritt for Polismyndigheten att
stilla in en dnnu inte pdb&rjad allmin sammankomst kan diremot inte
utlisas av den sistnimnda bestimmelsen.

Inskrinkningar i motes- och demonstrationsfriheterna far enligt 2 kap.
20 och 24 §§ regeringsformen endast gdras genom lag och fér vissa
sirskilt angivna syften. Mot denna bakgrund och eftersom en bestim-
melse om inskrinkning av en rittighet av det nu aktuella slaget bor tolkas
restriktivt dr det enligt H6gsta férvaltningsdomstolens mening inte méj-
ligt att tolkningsvis utvidga tillimpningsomradet for 2 kap. 23 § ordnings-
lagen il att dven omfatta instillande av dnnu inte pdborjade samman-
komster.

Polismyndighetens beslut att stilla in den allminna sammankomsten

1 Norrképing saknade siledes lagstsd.

236



SOU 2024:52

7.8 Fornyandeférbud

Polismyndigheten far enligt 2 kap. 25 § forsta stycket 1 forbjuda att
det hills en allmin sammankomst, om det vid en tidigare samman-
komst av samma slag uppkommit svirare oordning vid sjilva sam-
mankomsten eller, som en direkt f6ljd av den, 1 dess omedelbara om-
givning eller om sammankomsten visat sig medféra avsevird fara for
de nirvarande eller allvarlig stérning av trafiken. Férbud far enligt
andra stycket 1 samma bestimmelse meddelas endast om det kan be-
faras forekomma lagstridigt handlande, oordning, fara for de nirvar-
ande eller stérning av trafiken och mindre ingripande tgirder till
forebyggande hirav inte ir tillrickliga.

En forutsittning for ett fornyandeforbud ir alltsd att omstindig-
heterna vid en tidigare sammankomst av samma slag har varit sddana
att sammankomsten uppldsts eller hade kunnat upplosas med stéd
av 2 kap. 23 §. Om s ir fallet ska Polismyndigheten géra en prognos
betriffande huruvida det vid en ny sammankomst av samma slag kan
befaras forekomma lagstridigt handlande, oordning, fara for de nir-
varande eller storning av trafiken.

Rekvisitet lagstridigt handlande, som alltsd lagstiftaren nir det
giller allminna sammankomster férkastat vad giller tillstdndsprov-
ningen och utménstrat vad giller upplésande, finns enligt ordalyd-
elsen 1 paragrafens andra stycke upptagen som en relevant omstin-
dighet vid bedémningen av om ett férnyandeférbud ska meddelas,
sdvil 1 férhéllande till ssmmankomster som tillstillningar. Frigan ir
dock om det har varit lagstiftarens avsikt att detta ska gilla dven 1
forhéllande till allmidnna sammankomster. Enligt 11 § lagen om all-
minna sammankomster fick polismyndigheten férbjuda férnyande
av allmin sammankomst, om sammankomster visat sig féranleda
svirare oordning eller avsevird fara f6r de nirvarande och detta inte
kunde férebyggas genom ordningsféreskrifter eller andra dtgirder.
For de offentliga tillstillningarnas del gillde enligt 20 § allminna
ordningsstadgan att polismyndigheten fick férbjuda férnyande av
offentlig tillstillning som dsyftade eller innebar ngot som stred mot
lag eller om tillstillningen visat sig foranleda oordning eller fara fér
de nirvarande och detta inte kunde férebyggas genom ordningstore-
skrifter eller andra dtgirder.
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Genom inférandet av ordningslagen utvidgades mojligheterna att
meddela f6rbud p& motsvarande sitt som upplésandemdjligheterna,
det vill siga allvarliga trafikstorningar férdes in som en relevant
omstindighet. I dvrigt motsvarade 2 kap. 25 § ordningslagen enligt
forarbetena de nyss dtergivna bestimmelserna i lagen om allminna
sammankomster och ordningsstadgan. Inte nigonstans i férarbetena
omnimns att avsikten var att betriffande allminna sammankomster
utvidga mojligheterna att meddela férbud sivitt avsdg beaktande av
risken for lagstridiga handlingar vid férnyande (jfr prop. 1992/93:210
s. 264 och SOU 1985:24 s. 355).

I forarbetena har understrukits att férnyandeforbud ska tillimpas
med stor forsiktighet. Det ska foreligga starka skil for ett s visent-
ligt ingrepp 1 férsamlingsfriheten och det ska vara fullt klart att ritt-
else inte kan n3s genom ordningsforeskrifter och andra dtgirder (se
prop. 1956:143 5. 177).

Tillimpningen av befogenheten att forbjuda férnyande av allmin
sammankomst verkar vara om inte obefintlig si 1 vart fall mycket
begrinsad. Det saknas refererad domstolspraxis och 1 en av Polis-
myndigheten framtagen promemoria frin ir 2007' framgar att for-
nyandeforbud avseende demonstrationer sdvitt kint aldrig hade aktua-
liserats vid tillstdndsenheterna i1 Stockholms lin, Vistra Gotalands
lin eller Skine lin."”

Viss ledning betriffande bland annat vad som ligger 1 begreppet
“tidigare sammankomst av samma slag” samt vissa aspekter av ritts-
verkan av ett f6rbud kan hiimtas frin ett regeringsbeslut den 10 novem-
ber 1994 avseende férbud mot férnyande av offentlig tillstillning.
I det fallet hade en polismyndighet genom ett beslut den 27 augusti
1993 stille till viss person foérbjudit fornyande av offentlig tillstill-
ning i vissa nirmare angivna lokaler. Den 4 november samma ir
stillde myndigheten med hinvisning till férbudet in en offentlig till-
stillning som skulle dga rum i lokalen samma kvill. Ett bolag som
bedrev verksamhet i lokalen éverklagade besluten och anférde att
bolagets verksamhet i lokalen inte var olaglig och att det dirfér sak-
nades grund for att Polismyndighetens beslut den 27 augusti skulle

' Dnr AA-001-42791-2007, Rittsutredning angdende demonstrationsfribeten m.m., 17 september 2007.
171 en vid Statsridsberedningen den 18 november 1968 (av divarande statssekreteraren Ingvar
Carlsson) upprittad promemoria (PM om demonstrationsritten) ifrdgasattes om fornyelseférbud
Sverhuvudtaget hade nigot praktiskt tillimpningsomrdde i férhdllande till demonstrationer
(s. 17).
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omfatta dven bolaget. Bolaget anférde vidare bland annat att beslutet
inte kunde avse hela fastigheten som sidan.

Regeringen konstaterade att bolaget inte hade ifrigasatt riktig-
heten av beslutet den 27 augusti sdvitt det avsdg den person mot vil-
ken det riktade sig och att bolaget sdlunda inte begirt ndgon indring
av beslutet som sidant. Regeringen konstaterade vidare att enbart
frigan vilken rittsverkan ett beslut har inte kunde tas upp till prév-
ning i ett 6verklagande utan i stillet fick bedémas 1 samband med att
efterféljande beslut eller beslut om verkstillighet fattades. Betriff-
ande 6verklagandet av beslutet den 4 november uttalade regeringen
bland annat féljande. Nir friga uppkommer om att stilla in en offent-
lig tillstillning méste polismyndigheten préva om den planerade till-
stillningen dr av samma slag som den tillstillning som avses med fér-
budet och dirigenom omfattas av detta. Vid prévningen maste hinsyn
tas till samtliga omstindigheter, siledes inte endast om tillstillningen
ska dga rum i samma lokaler som avsigs 1 det tidigare beslutet, utan
ocksd typen av tillstillning, hur denna ska arrangeras och vem som
ir anordnare. Aven om en sidan provning skulle utmynna i att till-
ricklig 6verensstimmelse foreligger och att det dirfor finns rittsliga
férutsittningar att stilla in tillstillningen, innebir inte det att s3 all-
tid méste ske. Det fir 1 stillet bedémas frén fall till fall. Det innebir
att dtgirden att stilla in en offentlig tillstillning med hinvisning till
ett férbud méste betraktas som ett sirskilt beslut och inte endast
som en verkstillighetsdtgird.

Enligt Bull ska vid bedémningen av om det ir friga om en sam-
mankomst av samma slag beaktas 1 vilken utstrickning det ir friga
om samma anordnare, deltagare, tema eller plats. Sammankomster
med teman som man av erfarenhet vet leder till ordningsstérningar,
till exempel nynazistiska demonstrationer, kan siledes motivera ett
fornyelseférbud. Temat i sig torde dock inte ensamt kunna motivera
ett forbud, utan bér bedémas tillsammans med 6vriga relevanta fak-
torer, det vill siga anordnare, deltagare och plats. Det bor inte kunna
komma 1 friga att basera ett férbud enbart pd anordnarens person
annat in i rena undantagsfall, till exempel om anordnaren har gjort
uttalanden som inte limnar tvivel om att sammankomstens syfte ir
att skapa brdk (s. 562 och 563).
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Det finns inga sirskilda bestimmelser om nir ett beslut om f6r-
nyandeférbud ska meddelas. Bull har angett att det rent praktiskt
synes forutsittas ske 1 samband med ett beslut att upplésa en sam-
mankomst eller tillstillning.

Ett fornyandeforbud har inte negativ rittskraft. Polismyndigheten
kan alltsd inte avsld en ansdokan om tillstdnd till allmin samman-
komst enbart med hinvisning till att sammankomsten stdr i strid
med ett tidigare meddelat férbud, utan méste géra en ny materiell
provning. Skulle en sammankomst héllas i strid med ett férbud utan
att ha foregdtts av en ny tillstdndsansdkan miste Polismyndigheten
vid stillningstagandet till om sammankomsten ska stillas in eller upp-
16sas med hinvisning till férbudet ocksa d& gora en férnyad provning
av forbudets aktualitet (se Bull s. 562-564).

7.9 Overklagande och straff

De beslut som Polismyndigheten fattar 1 enlighet med 2 kap. ord-
ningslagen far dverklagas hos allmin férvaltningsdomstol (2 kap. 28 §).
Vid 6éverklagande till kammarritten krivs provningstillstind.

I 2 kap. 29 och 30 §§ finns bestimmelser om straffansvar. Dessa
innebir att anordnare av allminna sammankomster som uppsitligen
eller av oaktsamhet bryter mot vissa uppriknade bestimmelser 1
kapitlet eller mot vissa beslut som Polismyndigheten meddelat med
stdd av sddana bestimmelser kan domas till boter eller fingelse 1
hogst sex mdnader. Det giller — sdvitt nu ir av intresse — den som
uppsitligen eller av oaktsamhet 1) 1 egenskap av anordnare bryter mot
kravet pa tillstdnd eller anmilan eller mot ett villkor eller ett f6rbud,
2) limnar oriktiga uppgifter om ndgot férhillande som han eller hon
enligt tillimpliga foreskrifter dr skyldig att upplysa om 1 en ansékan
eller en anmilan eller om sidana omstindigheter som Polismyndig-
heten kan begira uppgift om med stod av 9 § forsta stycket, eller
3) anordnar eller fortsitter en allmin sammankomst trots att samman-
komsten har stillts in eller uppldsts enligt 22 eller 23 §.
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7.10 Upplosning av moéten och demonstrationer
som inte utgor allman sammankomst

Regeringsformens skydd for motes- och demonstrationsfriheterna
giller dven for sddana méten och demonstrationer som inte utgor
allmin sammankomst enligt ordningslagen. En sirskild friga, som
detirittstillimpningen synes foreligga viss osikerhet kring, dr under
vilka férutsittningar sidana enskilda sammankomster och enmans-
demonstrationer fir upplésas.

Det forhallandet att enskilda méten omfattas av grundlagsskyddet
for motesfriheten har i férarbetena inte 1 och for sig ansetts paverka
det allminnas befogenheter att gora husrannsakan och dylikt. Sddana
ingrepp fick ses som ingrepp mot de enskilda individernas hemfrid,
kroppsliga integritet etc. och avsdgs inte kunna betraktas som ingrepp i
métesfriheten (se SOU 1975:75 5. 193 och prop. 1975/76:209 s. 143)."*

Bestimmelsernai2 kap. ordningslagen tar sikte endast pd allminna
sammankomster och offentliga tillstillningar. Det finns inte heller 1
ndgon annan lag bestimmelser som uttryckligen tar sikte pd upplés-
ning av grundlagsskyddade méten- och demonstrationer som inte
utgor allmin sammankomst.

I 13 ¢ § forsta stycket polislagen, som inférdes 1998 och saknar
motsvarighet 1 lagen om allminna sammankomster, foreskrivs att
deltagarnaien folksamling som inte ir en allmin sammankomst eller
offentlig tillstillning enligt ordningslagen fir, om folksamlingen ge-
nom sitt upptridande stér den allminna ordningen eller utgor en
omedelbar fara for denna, avvisas eller avligsnas frin det omride
eller utrymme dir de befinner sig, om det dr nodvindigt for att ord-
ningen ska kunna uppritthillas. Bestimmelsen innebir att polisen
kan inskrinka prévningen till frigan om folksamlingen som sidan
kan anses ha stoért den allminna ordningen eller om den utgér en
omedelbar fara f6r den allminna ordningen och om den mot vilken
ingripandet riktar sig kan betraktas som deltagare 1 folksamlingen.
Det krivs allts inte att den som avligsnas ska ha bidragit till ord-
ningsstorningen. Det ricker siledes att han eller hon betraktas som
deltagare i en folksamling som stér den allminna ordningen eller
utgdr en omedelbar fara f6r den allminna ordningen.

'8 Bull har kritiserat detta synsitt (s. 382 och 383).
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I forarbetena till 13 ¢ § polislagen uttalades att den foreslagna
befogenheten med hinsyn till det grundlagsfista skyddet f6r motes-
och demonstrationsfriheterna inte skulle avse deltagare i folksamlingar
som omfattades av bestimmelserna om allmidnna sammankomster eller
offentliga tillstillningar 1 ordningslagen. Négra éverviganden om for-
hillandet mellan bestimmelsen och regeringsformens skydd fér sddana
moten och demonstrationer som inte utgér allmin sammankomst
redovisades inte (se prop. 1996/97:175s. 27 och SOU 1993:60s. 203).

7.11 Ingripande mot enskilda deltagare som begar
brott eller pa annat satt stor ordningen

7.11.1 Allménna utgangspunkter

Som har framggtt av avsnitt 3.5.1 anses ett ingripande mot en deltag-
are 1 ett mote eller en demonstration som begér brott eller upptrider
ordningsstorande inte utgdra en begrinsning av métes- eller demon-
strationsfriheten si linge ingripandet inte féranleds enbart av att den
enskilde deltar 1 en sammankomst. En annan sak ir bedémningen av
vad som utgdr ett brott eller en ordningsstérning samt av om ett
omedelbart ingripande ir pdkallat miste géras med beaktande av att
den enskildes agerande dger rum i ett grundlagsskyddat sammanhang,.
En sirskild svirighet dr dirvid den inneboende konflikten mellan de
stringa krav som giller f6r uppldsande av en sammankomst och de
mildare krav som giller f6r ingripanden mot en eller flera enskilda
deltagare som begdr brott eller stor ordningen. Den konflikten blir
normalt mera framtridande ju mindre en sammankomst ir. Nir det
giller enmansdemonstrationer fr till exempel ett ingripande mot en
enskild deltagare till oundviklig f6ljd att demonstrationen upploses.
Men iven vid relativt stora ssmmankomster kan ett ingripande mot
en enskild deltagare leda till att sammankomsten uppléses. Om till
exempel en folkmassa har samlats av det enda skilet att lyssna pd ett
tal, fr ett omhindertagande av talaren normalt till konsekvens att
dven dhorarna limnar platsen.

2 kap. ordningslagen har av naturliga skil inte ndgot att siga om
ingripande mot enmansdemonstranter eller deltagare i enskilda sam-
mankomster som begdr brott eller pd annat sitt stér ordningen. Dir
finns emellertid inte heller ndgra bestimmelser om ingripande mot
enskilda deltagare i allminna sammankomster. Polisens befogenheter
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att ingripa mot enmansdemonstranter samt mot enskilda deltagare 1
sdvil enskilda som allmidnna sammankomster foljer i stillet av bestim-
melserna om straffprocessuella tvingsmedel 1 23 och 24 kap. ritte-
gingsbalken och administrativa tvingsmedel i (frimst) 13 § polis-
lagen. I 2 kap. 17 § ordningslagen foreskrivs visserligen att den som
inte f6ljer de ordningsregler f6r en allmin sammankomst som ska
gilla enligt villkor som Polismyndigheten har meddelat med stod av
2 kap. 16 § andra stycket samma lag, ir skyldig att pd tillsigelse limna
sammankomsten eller tillstillningen. Paragrafen innehéller emeller-
tid inte ndgra handrickningsregler, och det ir inte heller straffbelagt
att vigra att f6lja en sidan tllsigelse (jfr 2 kap. 29 och 30 §§ ord-
ningslagen). Forutsittningarna fér en polisman att ingripa mot den
som bryter mot ordningsreglerna fir i stillet bedomas med utgdngs-
punkt 1 de befogenheter som foljer av 13 § polislagen.

7.11.2 13§ polislagen

Enligt 13 § polislagen fir en polisman, om ndgon genom sitt upp-
tridande stor den allmidnna ordningen eller utgér en omedelbar fara
for denna, nir det dr nodvindigt for att ordningen ska kunna uppritt-
hillas, avvisa eller avligsna honom frin visst omride eller utrymme.
Detsamma giller om en sidan 3tgird behovs {or att en straffbelagd
handling ska kunna avvirjas. Om en sddan tgird ir otillricklig fir
personen tillfilligt omhindertas.

Ett ingripande {or att avvirja en straffbelagd handling férutsitter
inte att vederborande ocksd stér ordningen. Ingripande kan ske till
exempel nir nigon gor sig skyldig till férargelsevickande beteende
och inte slutar efter tillsigelse. Bestimmelsen kan dven tillimpas f6r
att forhindra ett forestdende brott (se Berg, 13 § polislagen).

Ritten att omhinderta en person vid ordningsstorningar fram-
gick tidigare 3 § lagen (1973:558) om utillfilligt omhindertagande
(LTO). Den bestimmelser gav inget uttryckligt stdd for de mindre
ingripande 3tgirderna avligsnande och avvisande. I férarbetena till
13 § polislagen konstaterades att frigan om vilket rittsligt stod polisen
hade f6r sddana dtgirder varit tveksam (enligt ett synsitt var befogen-
heten att avligsna personer ett utfléde av polisens allminna befog-
enheter enligt 2 § polisinstruktionen) och att det dirfor borde inféras
ett uttryckligt st6d 1 lag f6r sddana dtgirder (se prop. 1983/84:111 s. 33).
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7.11.3 Praxis

IJO 1981/82 s. 91 uttalade sig JO om utrymmet att med stéd av 3 §
LTO ingripa mot en gatumusikant som samlat sidan publik att en
allmin sammankomst féreldg:

Enligt LTO skulle siledes i och f6r sig en gatumusikant som stor allmin
ordning kunna omhindertas. LTO fir emellertid inte anvindas fér att
kringgd LAS stringare regler angiende skydd mot uppldsning av sam-
mankomst. LTO:s regler om ingripande vid ordningsstérningar kan alltsg
inte tillimpas 1 det syftet att ett mote skall uppldsas eller att musicerande
skall upphéra. Diremot kan bestimmelserna ge stéd fér ingripande mot
enskilda motesdeltagare av annan orsak in att de deltar i sammankoms-
ten. Sdrskild férsiktighet mdste enligt min mening iakttas nir det giller
ingripande mot t. ex. en gatumusikant som har samlat en publik s att
en allmin sammankomst foreligger. Ett omhindertagande fir ju d3 1
regel den effekten att sammankomsten faktiskt blir upplést.

Ingripande enligt LTO kan emellertid ocksi ske nir det behovs for
att avvirja straffbelagd girning. Aven i dessa fall kan en sammankomst
upplésas om man omhindertar en gatumusikant och dven hir méste av-
gorande vikt liggas vid syftet med dtgirden. Denna fir ske for att for-
hindra brott men inte for att upplésa sammankomsten. Atgirden skall
dirmed rikta sig inte mot sjilva métet utan mot en enskild métesdel-
tagare. Motestriheten innebir siledes inte att t. ex. gatumusikanterna ir
”immuna” mot brottsbalkens stadganden och andra straffrittsliga regler.

IJO 2007/08 s. 140 hade en grupp pé cirka tio personer anordnat en
tillstdndgiven demonstration mot abortritten pa Sergels torg. Vid
demonstrationen visades banderoller med stora bilder forestillande
aborterade foster. Under demonstrationen uppmanade en polisman
anordnaren att ta ned bilderna med motiveringen att dessa kunde
vicka anstot. Polismannen uppgav vidare att han i annat fall skulle
rapportera anordnaren for forargelsevickande beteende och ta bild-
ernaibeslag. Med anledning av polismannens instruktioner avslutades
demonstrationen eftersom demonstranterna inte ansdg det menings-
fullt att fullfolja den utan att ha mojlighet att tydligt visa bilderna.
JO gjorde foljande bedémning.

Jag har tagit del av bilder liknande dem som visades vid demonstrationen
och kan i och for sig forstd att de kan vicka anstdt. Det kan ocks3 antas
att ett syfte med att visa bilderna var just att dessa skulle chockera och
upplevas som obehagliga. Jag har antagit att demonstranternas avsikt var
att vinna anhingare till sin stdndpunkt genom att med bilderna bl.a. visa
den grad av utveckling mot firdig minniska som aborterade foster kan
ha uppnitt.
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Det kan sledes knappast ha ritt ndgot tvivel om att bilderna utgjorde
en birande del av det budskap som demonstranterna ville f6rmedla. Det
méste likaledes ha sttt klart att det var bildinnehillet som sddant — och inte
hur demonstranterna betedde sig di bilderna férevisades — som kunde
uppfattas som stdtande. Jag dr dirfor av den bestimda uppfattningen att
ett uppvisande av bilderna 1 den aktuella situationen p3 intet sitt kunde
betecknas som forargelsevickande beteende i brottsbalkens mening. Jag
anser siledes att det var fel av BB att pistd att AA gjorde sig skyldig till
brott och att bilderna dirfér skulle kunna tas i beslag.

Slutligen, eftersom syftet med demonstrationen var att vicka opinion
mot “abortlagen”, och med hinsyn till den centrala roll som bilderna
spelade for att formedla detta budskap, dr det Litt att forstd att ingrip-
andet fick till f6]jd att demonstranterna inte ansdg det meningsfullt att
fortsitta sin opinionsbildning.

Aven om det givetvis ir s3, som polismyndigheten betonat, att demon-
strationen formellt sett inte upplostes, resulterade BB:s handlande likvil
1 att demonstranterna betogs méjligheten att framstilla sitt budskap pd
det sitt de avsett. Hans dtgird fick dirfor i praktiken samma effekt som
om polismyndigheten beslutat att upplésa demonstrationen.

Sammanfattningsvis saknade ingripandet under den aktuella demon-
strationen enligt min mening st6d i lag och mdste, med hansyn till dess
effekt, sigas ha medfort en krinkning av AA:s och 6vriga deltagares
yttrande- och demonstrationsfrihet. Aven om det, som framgétt, inte ir
helt sjilvklart hur brottet férargelsevickande beteende skall avgrinsas,
fortjinar BB kritik for sitt handlande. Det ir emellertid p4 sitt sitt mera
anmirkningsvirt att polismyndigheten 1 sitt yttrande visentligen nojt
sig med att konstatera det uppenbara, nimligen att demonstrationen
formellt inte upplostes och att BB inte rapporterat nigot brott. Det in-
triffade borde ha féranlett myndigheten att sjilv reflektera dver ingrip-
andets forenlighet med grundliggande fri- och rittigheter.

Det ir oundvikligt att ett ingripande med stdd av bestimmelserna i
rittegdngsbalken eller polislagen mot en enskild i en sddan en- eller
fimansdemonstration som inte utgoér en allmin sammankomst 1
ménga fall fir konsekvensen att dven demonstrationen som sidan
upploses. Nir ett sidant ingripande 6vervigs miste polisen tillimpa
bland annat 13 § polislagen med all tillborlig respekt f6r demonstra-
tionsritten och avstd frin ingripande i annat dn helt sjilvklara fall (se

JO 2008/09 s. 124).
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8 Wienkonventionen om
diplomatiska forbindelser

8.1 Inledning

I 1961 drs Wienkonvention om diplomatiska férbindelser finns be-
stimmelser om diplomatiska férbindelser och immunitet. Den utgor
visentligen en kodifiering av det som redan vid dess framtagande
utgjorde allmint erkinda folkrittsliga grundsatser pd omridet. Kon-
ventionen har ratificerats av 193 stater, det vill siga nistan samtliga
virldens sjilvstindiga stater.

Andamilet med reglerna om diplomatiska privilegier och diplo-
matisk immunitet ir enligt preambeln till Wienkonventionen om
diplomatiska férbindelser ”icke att gynna den enskilde utan att trygga
ett effektivt fullgérande av de uppgifter som &vila beskickningar
sdsom foretridare {or sina stater”. I artikel 22 1 konventionen finns
bestimmelser om beskickningslokalers' okrinkbarhet. Enligt artikelns
andra stycke aligger det den mottagande staten att vidta alla limpliga
dtgirder for att skydda en beskickningslokal mot varje form av in-
trdng eller skadegorelse och for att hindra att beskickningens frid
stors eller dess virdighet krinks®. Ett motsvarande stadgande finns i
bestimmelsen om diplomatiska foretridares personliga okrinkbar-
het 1 artikel 29, enligt vilken det dligger den mottagande staten att
vidta alla limpliga dtgirder for att forhindra angrepp mot diplomatiska
foretridares virdighet.

Att demonstrera utanfor utlindska ambassader ir en vanlig metod
for att protestera mot foérhéllandena i den sindande staten och den
politik som dess regering fér. Sidana demonstrationer kan aktuali-

! En beskickningslokal definieras i artikel 1(i) som byggnad eller del av byggnad jimte tillhor-
ande markomride, oavsett vem de tillhér, som nyttjas fér beskickningens verksamhet, beskick-
ningschefens bostad diri inbegripen.

2 [T]ake all appropriate steps [---] to prevent any disturbance of the peace of the mission or im-
pairment of its dignity.

247



Wienkonventionen om diplomatiska forbindelser SOU 2024:52

sera svira avvigningar mellan det konstitutionella skyddet for ytt-
rande- och demonstrationsfriheterna i den mottagande staten och
skyldigheten enligt Wienkonventionen att férhindra fridsstorningar
och virdighetskrinkningar.

De olika landavsnitten i1 kapitel 9 innehdller en redogérelse fér
demonstrationsfriheten utanfér utlindska beskickningar. Dir redo-
visas — 1 forekommande fall - vissa uttalanden om artikel 22.2 1 Wien-
konventionen som har gjorts i férarbeten och praxis i respektive land.
I avsnitt 8.2 nedan redovisas hur domstolarna i nigra av de linder som
inte ingdr 1 den komparativa undersékningen i kapitel 9 har resonerat
om innebérden av artikel 22.2 nir det giller skyldigheten att for-
hindra virdighetskrinkningar. Syftet med framstillningen ir att lyfta
fram tillimpningsexempel som skulle kunna anses vara sddan efter-
foljande praxis vid traktatens tillimpning som enligt artikel 31.3 b 1
Wienkonventionen om traktatritten ir relevant fér tolkningen av
artikel 22.2 i Wienkonventionen om diplomatiska férbindelser.” Vig-
ledande internationell praxis pd omridet dr dock begrinsad. Urvalet
av linder 1 avsnitt 8.2 dr ett resultat av det.

Kapitlet avslutas med en redogorelse f6r konventionens genom-
forande och stillning 1 svensk ritt.

8.2 Nagra nedslag i internationell praxis
8.2.1 USA

Enligt det forsta ulligget till USA:s konstitution (the First Amend-
ment) far kongressen inte stifta ndgon lag som inskrinker yttrande-
friheten eller folkets ritt att samlas. Av konstitutionell praxis
framgdr dock att dessa friheter kan inskrinkas av hinsyn till andra
skyddsvirda intressen. Nir det giller regleringar som soker inskrinka
yttranden pd grund av dess innehdll tillimpar USA:s hégsta domstol
(US Supreme Court) en strikt granskningsstandard (strict scrutiny).
Det krivs d& att lagstiftaren kan visa pd att ett tvingande intresse
ligger bakom regleringen samt att bestimmelsen ir tillrickligt snivt
utformad. Nir det ir frdga om regler som begrinsar tid, plats eller

* Enligt Wienkonventionen om traktatritten ska en traktat tolkas utifrin den normala bety-
delsen av dess lydelse sedd i sitt sammanhang och i enlighet med traktatens indamal och syfte
(artikel 31.1). Utdver sammanhanget ska hinsyn tas till bland annat efterfsljande praxis vid
traktatens tillimpning som ddagaligger enighet mellan parterna om traktatens tillimpning (arti-

kel 31.3 b).
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sittet for genomforande (time, place and manner) vid utdvandet av
friheterna tillimpas i stillet en mellanliggande standard (intermediate
scrutiny). Det krivs d3 att regleringen ir inneh&llsneutral, snivt ut-
formad, tjinar ett viktigt allmint intresse och limnar kvar gott om
alternativa méjligheter att yttra sig.*

USA:s kongress beslutade 1938 om férbud mot att inom 150 meter
fran en 1 huvudstadsdistriktet (D.C.) beligen ambassad 1) férevisa (dis-
play) flaggor, plakat o.d. som utformats for att hota, tvinga eller
trakassera den utlindska regeringen eller dess beskickningspersonal
eller for att vicka allminhetens ogillande mot den utlindska reger-
ingen eller dess politik ("skyltférbudet”), eller 2) samlas tre eller fler
personer och vigra att skingra sig pd order av polismyndigheten
(”sammankomstférbudet”).

Restriktionernas forenlighet med konstitutionen kom redan 1939
under den federala appellationsdomstolens prévning 1 méilet Frend
v. United States.” Domstolen, som godtog regleringen, ansdg att for-
buden innefattade rimliga och limpliga restriktioner som inte inkrik-
tade pa de konstitutionella fri- och rittigheterna.

Efter att forbuden 1981 férts in 1 distriktslagarna 1 D.C.
(D.C. Code § 22-1115) kom de dter under den federala appellations-
domstolens prévning 1 méilet Finzer v. Barry, dir sokandena var per-
soner som ville samlas och hilla upp skyltar utanfér Sovjetunionens
och Nicaraguas ambassader.® Domstolens majoritet fann att skylt-
forbudet inte innebar ndgon reell begrinsning av den politiska debatten
om utlindska regeringar och dess politik eftersom férbudet inte
utesldt ndgot synsitt frin debatten utan endast avsatte ett omride 1
ambassaders omedelbara nirhet som fritt frin fientliga protester. De
“unika restriktionerna” var enligt domstolen férsvarliga med hinsyn
till de “unika intressen som stdr pd spel”. Sammankomstférbudet
skulle enligt domstolen ges den inneborden, att en order om upp-
losande forutsatte att polismyndigheten hade rimlig anledning att
tro att sammankomsten utgjorde en fara f6r ambassadens sikerhet
eller frid. Med detta snivare tillimpningsomrdde ansig domstolen
att dven denna del av regleringen var férenlig med konstitutionen.

*Se Bull, s. 186-188 med hinvisningar.
> US Court of Appeals, 306 US 640 (1939); 1938-40 AD No 161.
©798 F 2nd 1450; 121 ILR 499.
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Efter ansdkan om &verprévning (petition for certiorart) av appella-
tionsdomstolens avgérande kom restriktionerna 1988 under Hogsta
domstolens prévning i mélet Boos et al. v. Barry.” Betriffande sam-
mankomstférbudet hade s6kandena i férsta hand gjort gillande att
bestimmelsen gav polisen oinskrinkt handlingsfrihet och dirmed
inte var tillrickligt snivt utformad. Hogsta domstolen konstaterade
att bestimmelsens ordalydelse var problematisk i det avseendet, men
att forbudet med det tillimpningsutrymme som appellationsdom-
stolen hade faststillt inte kunde anses medféra nigon betydande
begrinsning av konstitutionellt skyddat handlande, utan endast regle-
rade plats och sittet f6r genomférande (place and manner) for vissa
demonstrationer. Sékandena hade i andra hand gjort gillande att
férbudet dven med denna snivare lisning var otillitet vagt; sirskilt
rekvisitet frid. Hogsta domstolen konstaterade dock att bestimmel-
sen tillkommit 1 en sirskild kontext, och att det givet denna kontext
var tydligt att det som var avgoérande for vilken stérningsnivd som
kunde motivera ett upplésande (the probibited guantum of disturbance)
var om ambassadens normala aktiviteter hade blivit eller var pd vig
att bli storda.

Betriffande skyltférbudet (the display clause) inledde Hogsta dom-
stolen med att konstatera att forbudet verkade 1 kirnomradet for
First Amendment eftersom det 1) f6rbjod klassiska politiska yttran-
den, 2) i traditionella publika forum f6r sammankomster och diskus-
sion, samt 3) var innehillsbaserat.® Sddana férbud skulle enligt dom-
stolen underkastas den mest noggranna bedémningsstandarden (the
most exacting scrutiny), innebirandes att lagstiftaren mdiste visa att
regleringen var nédvindig for att tillgodose ett tvingande (compelling)
allmint intresse samt hade utformats snivt for att tillgodose det
intresset. Med dessa utgdngspunkter redovisade domstolen féljande
bedémning i friga om avvigningen mellan First Amendment-skyddet
och 8liggandena enligt Wienkonventionen.’

We first consider whether the display clause serves a compelling govern-

mental interest in protecting the dignity of foreign dlplomatlc personnel.
Since the dignity of foreign officials will be affronted by signs critical of

’ Domen finns att lisa i sin helhet pa https://tile.loc.gov/storage-
services/service/ll/usrep/usrep485/usrep485312/usrep485312.pdf.

8 Staten hade invint att férbudet inte kunde anses innehillsbaserat eftersom det var effekten
av budskapet som var relevant. Domstolen underkinde det synsittet och konstaterade att be-
démningen av om enskilda personer fick demonstrera framfér en utlindsk ambassad helt be-
rodde pd om deras skyltar var kritiska till ambassadlandets regering,

? Domstolens killhdnvisningar har utelimnats hir.
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their governments or governmental policies, we are told, these foreign
diplomats must be shielded from such insults in order to fulfill our
country’s obligations under international law.

As a general matter, we have indicated that in public debate our own
citizens must tolerate insulting, and even outrageous, speech in order to
provide “adequate ‘breathing space’ to the freedoms protected by the
First Amendment.” A “dignity” standard, like the “outrageousness” stan-
dard that we rejected in Hustler, is so inherently subjective that it would
be inconsistent with “our longstanding refusal to [punish speech] because
the speech in question may have an adverse emotional impact on the
audience.”

We are not persuaded that the differences between foreign officials
and American citizens require us to deviate from these principles here.
The dignity interest is said to be compelling in this context primarily
because its recognition and protection is part of the United States’
obligations under international law. The Vienna Convention on Diplo-
matic Relations, which all parties agree represents the current state of
international law, imposes on host states

“[the] special duty to take all appropriate steps to protect the pre-
mises of the mission against any intrusion or damage and to prevent
any disturbance of the peace of the mission or impairment of its
dignity.”

As a general proposition, it is of course correct that the United States
has a vital national interest in complying with international law. The
Constitution itself attempts to further this interest by expressly authorizing
Congress “[t]o define and punish Piracies and Felonies committed on
the high Seas, and Offenses against the Law of Nations.” Moreover,
protecting foreign emissaries has a long history and noble purpose. In
this country national concern for the protection of ambassadors and
foreign ministers even predates the Constitution. In 1781 the Conti-
nental Congress adopted a resolution calling on the States to enact laws
punishing “infractions of the immunities of ambassadors and other public
ministers, authorised and received as such by the United States in Congress
assembled ” targeting in partlcular “violence offered to their persons,
houses, carriages and property.’

The need to protect diplomats is grounded in our Nation’s important
interest in international relations. As a leading commentator observed
in 1758, “[i]t is necessary that nations should treat and hold intercourse
together, in order to promote their interests, -to avoid injuring each
other, - and to adjust and terminate their disputes.” This observation is
even more true today given the global nature of the economy and the
extent to which actions in other parts of the world affect our own
national security. Diplomatic personnel are essential to conduct the
international affairs so crucial to the well-being of this Nation. In addi-
tion, in light of the concept of reciprocity that governs much of inter-
national law in this area, we have a more parochial reason to protect
foreign diplomats in this country. Doing so ensures that similar pro-
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tections will be accorded those that we send abroad to represent the
United States, and thus serves our national interest in protecting our
own citizens: Recent history is replete with attempts, some unfortunately
successful, to harass and harm our ambassadors and other diplomatic
officials. These underlying purposes combine to make our national
interest in protecting diplomatic personnel powerful indeed.

At the same time, it is well established that “no agreement with a foreign
nation can confer power on the Congress, or on any other branch of
Government, which is free from the restraints of the Constitution.” See
1 Restatement of Foreign Relations Law of the United States § 131,
Comment a, p. 53 (Tent. Draft No. 6, Apr. 12, 1985) (“[R]ules of inter-
national law and provisions of international agreements of the United
States are subject to the Bill of Rights and other prohibitions, restrictions
or requirements of the Constitution and cannot be given effect in viola-
tion of them”)

Thus, the fact that an interest is recognized in international law does
not automatically render that interest “compelling” for purposes of First
Amendment analysis. We need not decide today whether, or to what
extent, the dictates of international law could ever require that First
Amendment analysis be adjusted to accommodate the interests of foreign
officials. Even if we assume that international law recognizes a dignity
interest and that it should be considered sufficiently “compelling” to
support a content-based restriction on speech, we conclude that § 22-
1115 is not narrowly tailored to serve that interest.

Till grund fér slutsatsen att § 22-1115 inte var tillrickligt snivt ut-
formad lade domstolen att de, 1 6vriga delar av USA gillande, be-
grinsningar av demonstrationsritten vid beskickningar som kongres-
sen hade beslutat endast tog sikte p& “willful acts or attempts to intimi-
date, coerce, threaten, or harass a foreign official” (18 U.S. Code § 112).
Givet att kongressen ansett att denna betydligt mindre restriktiva
bestimmelse var tillricklig for att uppfylla dtagandena enligt Wien-
konventionen, var det enligt domstolen svirt att godta argumentet
att skyltférbudet med hinvisning till USA:s folkrittsliga dtaganden
var nédvindigt 1 D.C. Kongressen hade dessutom — framhéll dom-
stolen — 1986 anmirkt att skyltforbudet kunde vara oférenligt med
yttrande- och motesfriheterna och att det fanns indikationer pd att
forbudet hade lett till godtyckliga och orittvisa gripanden av fredliga
demonstranter, samt mot den bakgrunden uppmanat D.C. att se dver
regleringen 1 samrid med utrikes- och finansdepartementen. Dom-
stolen avslutade:

Relying on congressional judgment in this delicate area, we conclude
that the availability of alternatives such as § 112 amply demonstrates
that the display clause is not crafted with sufficient precision to with-
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stand First Amendment scrutiny. It may serve an interest in protecting
the dignity of forelgn missions, but it is not narrowly tailored; a less
restrictive alternative is readily available. Thus, even assuming for pre-
sent purposes that the dignity interest is compelhng, we hold that the
display clause of § 22-1115 is inconsistent with the First Amendment.

Enligt 18 U.S. Code § 112(b)(3) 1 dess nu gillande lydelse ir det
forbjudet att 1 USA (inbegripet D.C.) samlas tre eller fler personer
inom 30 meter frin en ambassad 1 avsikt att skrimma, hota, tvinga
eller trakassera en officiell utlindsk foretridare eller hindra denne i
sin tjinsteutévning. Bestimmelsen fir enligt punkten (d) inte tillimpas
s, att den inskrinker utdvandet av First Amendment-rittigheterna.

8.2.2  Australien®

I Australien genomférs Wienkonventionen genom bestimmelser i
Diplomatic Privileges and Immunities Act 1967. Enligt 15§ 1 den
lagen fir nédvindiga och limpliga foreskrifter inféras for att imple-
mentera Australiens konventionsitaganden. Frigan om innehillet 1
dessa dtaganden sévitt avser skyddet for beskickningars virdighet kom
1992 under den federala verdomstolens prévning i malet Minister for
Foreign Affairs and Trade v Magno." Bakgrunden var att represen-
tanter fér Osttimors befolkning hade placerat 124 vita trikors p3
grismattan utanfér Indonesiens ambassad 1 Canberra. Korsen symbo-
liserade landsmiin som hade dédats av indonesisk militir vid en sir-
skild incident foregdende ir. Utrikesministern utfirdade med stod
av 15 § en foreskrift som gav de verkstillande myndigheterna befog-
enhet att bortskaffa féremal som enligt ministerns uppfattning krinkte
en beskicknings virdighet, samt tillkinnagav som sin uppfattning att
de utplacerade korsen utgjorde sddana féremal.

Den friga som domstolen hade att ta stillning till var om den
utfirdade foreskriften var forenlig med 15 §; nirmare bestimt om
den var nédvindig och limplig f6r att Australien skulle kunna full-
gora sina dtaganden enligt artikel 22 1 Wienkonventionen. Domsto-
lens majoritet (tvd domare) godtog foreskriften. En av dem anmirkte
att fridsstérningar och virdighetskrinkningar kan éverlappa varandra

® Redogérelsen i detta avsnitt dr himtad frin Denza, a.a., s. 142 och 143, International Law
Association Committee on International Law in National Courts: Report of the Australian Branch
(1994), s. 254, och Foakes, a.a., s. 71-73.

" Minister for Foreign Affairs and Trade & Ors v Magno & Anor (1992)101 ILR 202.
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men utgdr tvd separata begrepp och att det senare innefattar aktivi-
teter som inte ndr upp till en fridsstérning. Stétande och férolimp-
ande beteende 1 nirheten av och riktat mot en beskickning kunde
falla in under den kategorin, till exempel brinnande av den sindande
statens flagga eller skenavrittningar av en avbild av dess ledare. Som
ytterligare exempel angavs avstjilpning av stotande substanser och
mojligen dven av jordbruksrdvaror i syfte att protestera mot den
sindande statens subventionspolitik. Domaren framhéll dock sam-
tidigt att den sindande staten méste acceptera virdlandet som det ir
(Pas it finds it”). Om det mottagande staten har en viletablerad
yttrandefrihetstradition kan den sindande staten inte 3beropa artik-
larna 22 eller 29 mot uttryck f6r denna tradition. Utrikesministerns
stillningstagande 1 det aktuella fallet var inte foremal f6r domstolens
bedémning, men domstolen lit 1 skilen f6rstd att den ansig att still-
ningstagandet kunde ifrigasittas.

En domare var skiljaktig och anslét sig till den restriktiva tolk-
ning av begreppet impairment of dignity som gjorts 1 USA och For-
enade kungariket (se avsnitt 9.5.3). Det innebar enligt domaren att
endast sidant beteende som storde beskickningens kirnfunktioner
var relevant. En skyldighet att vidta limpliga dtgirder kunde aktuali-
seras endast betriffande aktiviteter som var s8 ovirdiga mot de be-
sokande diplomaterna att det pdverkade deras kapacitet att fullgora
sina officiella uppgifter. I en kraftfull passage uttalade han att ”sm3
planterade kors som symbol {6r minniskor som dédats utan anled-
ning kan inte krinka en beskicknings virdighet eftersom de inte har
nigonting att gora med dess frihet att fungera, detta oavsett hur
irriterande det m4 ha varit {6r beskickningspersonalen och den reger-
ing de representerar att {3 massakern si gripande dramatiserad”. Med
denna utgdngspunkt underkinde han foreskriften eftersom den gav
utrikesministern ett alltfér stort utrymme att begrinsa grundligg-
ande fri- och rittigheter.

Att den exekutiva makten i Australien synes inta ett, i férhdllande
till USA och Storbritannien, mera omfattande synsitt betriffande
vad som kan utgéra en virdighetskrinkning kom &ter till uttryck
2002, di utrikesministern med stéd av den féreskrift som var fore-
mél for domstolens prévning 1992 tillkinnagav att polisen skulle
stoppa en demonstration av Falun Gong-rérelsen utanfér den kinesiska
ambassaden med hinvisning till att demonstranterna anvinde sig av
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ljudférstirkare och stora banderoller som skadade ambassadens vir-

dighet.

8.2.3  Sydkorea"

I Sydkorea finns bestimmelser om métesfrihet 1 en sirskild lag om
férsamlingar och demonstrationer (Assembly and Demonstration Act).
Fram till 2004 gillde enligt artikel 11 i den lagen ett generellt fé6rbud
mot demonstrationer inom 100 meter frin beskickningslokaler. Anda-
milet med bestimmelsen var att férebygga storningar av beskick-
ningars frid och funktionalitet eftersom sidana storningar har en
betydande effekt pd det nationella intresset av att uppritthilla och
utveckla goda diplomatiska férbindelser. Den sydkoreanska forfatt-
ningsdomstolen foérklarade 2003 att bestimmelsen stod 1 strid med
konstitutionen.” Enligt domstolen bestod de rittsliga intressen som
motiverade skydd enligt bestimmelsen av 1) mojligheten att fritt ta
sig till och frin beskickningen, 2) beskickningens effektiva funktio-
nalitet och 3) beskickningspersonalens fysiska sikerhet. Domstolen
konstaterade vidare att eftersom platsen f6r en sammankomst ir
central for dess syfte och effekt, férsamlingsfriheten som utgings-
punkt kan garanteras effektivt endast nir valet av plats ir frict. Med
dessa utgdngspunkter ansig domstolen att den allminna och abstrakta
bestimmelsen i artikel 11(1) utgjorde ett oproportionerligt ingrepp
1 férsamlingsfriheten.

Forfattningsdomstolens avgorande ledde till en revision av arti-
kel 11. Sedan 2004 giller forbudet endast fér (potentiellt) storskaliga
demonstrationer som riktar sig mot beskickningen och kan antas
paverka dess sikerhet och funktion. Forvaltningsdomstolen 1 Seoul
underkinde 2016 ett beslut av polismyndigheten att férbjuda en
demonstration utanfér USA:s ambassad mot USA:s installation av
ett nytt missilforsvarssystem. Domstolen framhéll 1 sitt beslut att

12 Redogdrelsen i detta avsnitt bygger pA Kwon, Namhee, Diplomatic and Consular Immunities
in Republic of Korea i The Yearbook of Diplomatic and Consular Law, utgiva 3/2018.

B Forfattningsdomstolens avgdrande den 30 oktober 2003 i milen 2000Hun-Ba67 och 83. Det
ena milet gillde en organisation som férbjudits att inom 97 meter frdn den amerikanska
ambassaden och 35 meter frin den japanska ambassaden i Seoul demonstrera f6r inrdttandet
av en sanningskommission om ”den amerikanska arméns massaker p3 civila under Koreakriget”.
Det andra mélet gillde en organisation som skulle genomféra ett demonstrationstig for att verka
for dteranstillning av f.d. Samsunganstillda och som férbjudits att hdlla tdget lings den énskade
rutten pd grund av det skulle passera Singapores och El Salvadors ambassader.
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arrangdrerna tidigare under dret hade hillit flera demonstrationer
utan att dessa hade spridit sig eller blivit vdldsamma."

I artikel 109 1 den sydkoreanska strafflagen finns en sirskild be-
stimmelse till skydd for utlindska staters virdighet. Enligt den be-
stimmelsen ir det straffbart att — i syfte att férolimpa en utlindsk
stat — skada, bortskaffa eller smutsa ned en nationsflagga eller annat
officiellt emblem.

Hir kan avslutningsvis nimnas att Japans regering 2015 kritise-
rade uppférandet av en staty med tydliga konnotationer till histo-
riska 6vergrepp av japansk militir mot koreanska kvinnor framfor
Japans ambassad 1 Seoul. Det ledde till ett gemensamt uttalande av
utrikesministrarna 1 de bida linderna den 28 december 2015:

The government of Korea acknowledges the fact that the government
of Japan is concerned about the statues built in front of the Embassy of
Japan in Seoul from the viewpoint of preventing any disturbance of the
peace of the mission or impairment of its dignity, and will strive to solve
this issue in an appropriate manner through taking measures such as
consulting with related organizations about possible ways of addressing
this issue.

8.2.4 Lettland

Det finns anledning att inom ramen {6r denna redogdrelse dven lyfta
fram ett avgdrande fran Lettlands f6rfattningsdomstol frén 2006."

Enligt 103 § i Lettlands grundlag (Satverseme) ska staten skydda
friheten att hilla fredliga — i forvig tillkinnagivna — méten, pro-
cessioner och demonstrationer. Denna frihet fir enligt 116 § grund-
lagen begrinsas genom lag 1 syfte att skydda andras rittigheter, de
demokratiska strukturerna samt allmin sikerhet, vilfird och moral.
Sddana begrinsningar finns 1 férsamlingslagen. Enligt 9 § 1 férsam-
lingslagen gillde tidigare ett generellt f6rbud mot méten och demon-
strationer inom 50 meter frin bland annat regeringsbyggnader, dom-
stolar och utlindska beskickningar.

I ett mil som gillde grundlagsenligheten av flera olika aspekter av
forsamlingslagen konstaterade Lettlands forfattningsdomstol att det
generella férbudet 1 9 § 1 utgjorde ett oproportionerligt ingrepp 1
forsamlingsfriheten. Domstolen anférde bland annat f6ljande. Arti-

" Seoul Administrative Court, June 6, 2016, 2015Gu-Hap77967.
> Dom den 23 november 2006 i mél nr 2006-03-0106.
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kel 22.2 1 Wienkonventionen innebir inte ndgon absolut skyldighet
att isolera beskickningar frin allminna opinionsyttringar. Tvirtom
gdr den internationella utvecklingen i motsatt riktning. Det hindrar
dock inte att det for vissa situationer kan foreligga en folkrittslig
skyldighet att begrinsa férsamlingsfriheten. Virdlandet kan till exem-
pel behova infora restriktioner f6r demonstrationer som ir alltfor
hégljudda eller férolimpande. Vidare férekommer, i syfte att fore-
bygga attacker, i flera linder bestimmelser om att demonstrationer
méste hillas pd ett visst avstdnd frdn ambassader. Bestimmelseni9 § 1
forsamlingslagen innefattar limpliga dtgirder for att uppnd godtag-
bara begrinsningsindamadl, nimligen att sikerstilla de uppriknande
institutionernas funktion och férebygga hot mot allmin sikerhet.
For att bestimmelsen ska vara grundlagsenlig krivs emellertid dven
att det inte gir att uppnd dessa mal med mindre ingripande restrik-
tioner. Generella férbud utan utrymme f6r bedémningar 1 det en-
skilda fallet uppfyller sillan detta proportionalitetskrav. Det hade
gdtt att utforma bestimmelsen sd att den till exempel i stillet dlade
arrangoren en skyldighet att sikerstilla att deltagarna inte dr for hog-
ljudda och inte stér institutionernas arbete.

8.3 Konventionens stéllning och genomférande
i svensk ratt

Sverige ratificerade Wienkonventionen 1967 (SO 1967:1) och blev
dirigenom folkrittsligt forpliktat att fullgéra de dtaganden som
foljer av konventionen. Konventionens bestimmelser om immunitet
och privilegier inférlivades samma 3r 1 svensk ritt genom en inkorpo-
reringsbestimmelse 1 lagen (1966:664) med vissa bestimmelser om
immunitet och privilegier. Lagen ersattes 1977 av den alltjimt gill-
ande lagen (1976:661) med samma namn. Enligt 1 och 2 §§ 1 den lagen
ska frimmande stats beskickning och beskickningsmedlemmar jimte
deras familjer och betjining samt diplomatiska kurirer trots bestim-
melser 1 andra férfattningar 8tnjuta immunitet och privilegier enligt
Wienkonventionen. Vad som nirmare fir anses f6lja av liggandet
att vidta alla limpliga dtgirder f6r att hindra att en beskicknings vir-
dighet krinks berors inte i férarbetena (prop. 1966:148). Inte heller
synes frigestillningen ha berérts 1 praxis.
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Det finns i svensk ritt inte nigra sirskilda bestimmelser till skydd
for utlindska beskickningars virdighet eller generella bestimmelser
om allminna sammankomster vid utlindska beskickningar. Vid vira
moten med Polismyndigheten har dock framkommit att myndig-
heten har férutbestimda platser i anslutning till varje ambassad till
vilka ssmmankomster hinvisas. Platserna ligger pa ett s3dant avstind
frdn ambassaderna att det inte ska vara mojligt att kasta in férema3l
pd ambassadomridet. Denna ordning motiveras i grunden av ord-
ning och sikerhet pé platsen och tillimpas f6r att undvika skador pd
ambassaderna och dess personal. I detta sammanhang finns det ocksd
anledning att nimna ett beslut frdn 2023 dir Polismyndigheten av-
slog en ansokan om tillstdnd f6r en pro-ukrainsk demonstration dir
bilder skulle projiceras pd den ryska ambassaden med motiveringen
att den ryska beskickningen inte utgor en allmin plats. Beslutet dver-
klagades inte. Utredningen &terkommer till detta beslut i avsnitt 10.5.
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9 Rattslaget | vissa andra lander

9.1 Inledning

Enligt direktiven ska utredningen, 1 den utstrickning som det be-
déms limpligt, underséka och beskriva hur frigor som omfattas av
uppdraget regleras i nigra linder som ir jimférbara med Sverige,
frimst de nordiska linderna.

I detta kapitel ges en 6versiktlig redogorelse for rictsliget 1 ett
antal linder 1 de avseenden som har bedémts relevanta. De linder
som ingdr i redogorelsen ir Danmark, Finland, Frankrike, England
och Wales, Nederlinderna, Norge och Tyskland.

De nordiska linderna har en delvis gemensam historia och kultur
samt rittssystem som uppvisar stora likheter. De ingdr av tradition i
komparativa undersékningar i Sveriges offentliga utredningar och
omnimns dessutom sirskilt 1 direktiven.

Aven Nederlinderna har ett rittssystem som uppvisar stora lik-
heter med det svenska. Nederlinderna har dessutom en aktuell pro-
blematik med skindningar av Koranen och har nyligen beslutat att
tillsitta en utredning av demonstrationsfrihetens ramar dir bland
annat frigan om vilket utrymme det finns att begrinsa demonstra-
tionsfriheten med hinsyn till nationell sikerhet ingdr i utrednings-
uppdraget.

Tyskland har med sin speciella historia bedémts ha en given plats
1 en komparativ redogorelse om opinionsfriheterna.

Frankrike har, med undantag for England och Wales, ett ritts-
system som skiljer sig mer frin det svenska in de &vriga linder som
ingdr 1 jimférelsen. Landet har dock en mycket levande protestkul-
tur och har dessutom varit féremal {or terroristattacker pd grund av
bland annat satirmagasinet Charlie Hebdos publikationer.
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Slutligen har utredningen valt att inkludera England och Wales 1
jimforelsen. Dirigenom mojliggdérs impulser frén common law-
traditionen. De bide linderna ir intressanta som jimférelseobjekt
dven av den anledningen att polisen synes ha ett betydligt bredare
utrymme att ingripa mot provokativa offentliga 3siktsyttringar in
vad som ir fallet i de &vriga linderna i jimférelsen.'

Dispositionen i respektive landavsnitt féljer — med nigra avvikel-
ser — samma 6vergripande struktur. Forst ges en allmin beskrivning
av det konstitutionella fri- och rittighetsskyddet. I det samman-
hanget redogors dven for fri- och rittighetsskyddet f6r utlinningar,
forstielsen av rikets sikerbet (eller motsvarande begrepp) samt fri-
och rittighetsskyddet i krissituationer. Direfter beskrivs lite mera
ingdende hur det konstitutionella skyddet f6r yttrande-, motes- och
demonstrationsfriheterna ir konstruerat. I samband med det ges en
redogorelse for vissa bestimmelser pd lagnivd och anslutande praxis
som konkretiserar och begrinsar dessa friheter. I det sammanhanget
redovisas den straffrittsliga reglering som utredningen har bedémt
kan ha betydelse for utrymmet att i samband med en demonstration
yttra sig pd ett sitt som kan frammana hitska reaktioner frdn om-
virlden; nirmare bestimt regler om hetsbrott, blasfemi eller mot-
svarande samt angrepp mot utlindska staters och dess foretridares
virdighet. Redogérelsen i respektive landavsnitt avslutas med en
beskrivning av demonstrationsfriheten utanfor utlindska staters be-
skickningar samt férekomsten och hanteringen av koranskindningar
i samband med demonstrationer.”

Forfattningstext 1 de olika linderna 3terges pd svenska. Bortsett
frin Finland - dir forfattningar och férarbeten funnits tillgingliga
pa svenska — har utredningen gjort dversittningarna pd egen hand.
Det ir alltsd inte friga om ndgra officiella dversittningar, och avvik-
elser frén den exakta ordalydelsen kan férekomma.

! Skottland och Nordirland har normgivningskompetens betriffande bland annat regler om polisens
befogenheter och uppritthillande av allmin ordning. Fér éverskidlighetens skull har dirfér
undersdkningen begrinsats till att avse England och Wales. Nir det hinvisas till Férenade
kungariket omfattas dock dven Skottland och Nordirland.

2 En redogdrelse f6r demonstrationsfriheten utanfér utlindska beskickningar samt koranskind-
ningar saknas betriffande Frankrike till f6ljd av att svar pd vira frigor om detta till franska sak-
kunniga uteblivit.
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9.2 Danmark
9.2.1 Fri- och rattighetsregleringen

Allmint

Danmarks grundlag (grundloven) ir frin 1953 och dr med sina 89 para-
grafer férdelade pa 11 kapitel en av de kortaste grundlagarna i virlden.
Mainga av paragraferna ir dessutom kortfattade och huvudsakligen
av vigledande karaktir. Det finns dirfor ett stort utrymme for
reglering av konstitutionella frigor i vanlig lag och andra rittskillor.’
Fri- och rittighetskatalogen finns i 67-80 §§ grundloven, och ir i
stora delar densamma som den som fanns 1 1849 3rs grundlov. Tolk-
ningen av bestimmelserna hinfor sig ofta till fri- och rittighetens kirna.

Grundloven innehiller inte nigra generella begrinsningsregler.
Flera av de materiella reglerna hinvisar till lag nir det giller det
nirmare innehdllet 1 fri- och rittigheten samt tillitna begrinsningar.

Europakonventionen giller sedan 1992 som dansk lag. Domstolar
och andra myndigheter ir skyldiga att s& langt mojligt ligga konven-
tionen och Europadomstolens praxis till grund fér tolkningen av
dansk ritt.’

Fri- och rittighetsskyddet for utlinningar

Det finns inga sirskilda bestimmelser 1 grundloven om fri- och rittig-
hetsskyddet for utlinningar, men den generella utgdngspunkten ir
att skyddet giller dven for dem. I de olika fri- och rittighetsstadgan-
dena anvinds omvixlande begreppen dansk borger, borger, envher
och ingen med avseende pd den personkrets som omfattas.

Enligt 71 § f6rsta stycket andra ledet grundloven fir ingen dansk
borger underkastas ndgon form av frihetsberévande pd grund av sin
politiska eller religiosa dvertygelse eller hirkomst. Begreppet dansk
borger avser danska medborgare. Under férarbetena ansdgs det inda-
mélsenligt att inte avskira mojligheterna att 1 undantagsfall kunna
beakta sirskilda omstindigheter i forhdllande till utlinningar. I den
statsrittsliga litteraturen har hivdats att det skulle st 1 strid med
artikel 14 1 Europakonventionen att frihetsberéva utlindska med-

3 Se Jan Steenbeek, Constitutional Law of 15 EU Member States, Prakke & Kortmann (editors),
2004, s. 136.
* Se Betwenkning nr. 1220 Den europeeiske Menneskerettighedskonvention og dansk ret, s. 146 och 147.
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borgare pa sddana grunder som anges 1 71 §. Det har dven ifrdgasatts
hur bestimmelsen férhdller sig till 70 § grundloven, enligt vilken
ingen pd grund av sin trostillhérighet eller hirkomst fir berévas fullt
dtnjutande av de medborgerliga och politiska rittigheterna.’

Enligt 79 § giller forsamlingsfriheten f6r borgerne. Det begrep-
pet, som férekommer i flera av fri- och rittighetsstadgandena, om-
fattar alla personer som uppehéller sig pd danskt territorium. I delar
av den statsrittsliga litteraturen har det hivdats att férsamlingsfri-
heten endast giller for personer som uppehiller sig mera varaktigt i
Danmark, men den férhirskande uppfattningen synes vara att dven
den som helt tillfilligt befinner sig 1 Danmark f6r att till exempel
delta i en demonstration itnjuter skydd av férsamlingsfriheten.®

Statens sikerhet som begrinsningsindamal

Det finns inte ndgra hinvisningar till Danmarks sikerhet eller mot-
svarande begrepp i grundlovens fri- och rittighetsreglering. Hir ska
i stillet kort redogéras for vad som enligt forarbetena till vissa fri-
och rittighetsbegrinsande bestimmelser 1 sekretess- och utlinnings-
lagstiftningen anses ligga 1 begreppet statens sikerhet.

Enligt 31 § offentlighetslagen (offentlighedsloven) kan ritten att
ta del av allminna handlingar begrinsas i1 den utstrickning det ir av
visentlig betydelse for statens sikerhet eller rikets férsvar. Enligt
forarbetena kan uppgifter med stéd av den bestimmelsen undantas
frin insynsritten for att skydda till exempel statsministerns person-
liga sikerhet, utsind ambassadpersonals och militir trupps sikerhet
samt sikerheten i departementens it-system.”

I ett betinkande om administrativ utvisning av utlinningar som
kan anses utgora en fara for statens sikerhet sigs foljande om inne-
boérden av begreppet statens sikerhet.”

Ett centralt begrepp for arbetsgruppens arbete ir begreppet statens sikerhet.

Om begreppet statens sikerhet sigs i betinkande nr 968/1982 om
indring av utlinningslagen, s. 164 {, att hinsyn till statens sikerhet sir-
skilt omfattar de intressen som skyddas av kapitel 12 1 strafflagen (brott

> Se Zahle, Henrik (red.), Grundloven — Danmarks Riges Gundlov med kommentarer (2006),
s. 435 och 436 med hinvisningar.

¢ Se Christensen, Jens Peter m.fl., Grundloven med kommentarer (2015), s. 528 med hinvisningar.
7 Se Lovforslag 2012/1 LSF 144, s. 153.

8 Betwenkning nr. 1505 om administrativ udvisning af udlendinge, der ma anses for en fare for statens
sikkerhed (Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere och Integration) 2009, s. 38—42.
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mot statens oberoende och sikerhet), men att formuleringen inte ute-
sluter, att ocksi andra intressen av stor betydelse fér samhillet ocksd
kan beaktas. Det framg3r vidare, att det inom folkritten, inklusive min-
niskorittskonventionerna, ir allmint erkint att hinsyn till statens siker-
het kan motivera utvisning av en utlinning, och att en sidan regel miste
ses som en nddvindig del av lindernas beredskapsdtgirder, bland annat
for att motverka internationell terroristverksamhet. [---]

Tolkningshjilp for férstielsen av begreppet statens sikerhet kan
dessutom himtas 1 Poliskommissionens betinkande nr 1410/2002 s. 34 f,
av vilket bland annat framgir att *Uttrycket *sikerhet’ historiskt 1 syn-
nerhet har tagit sikte pa invinarnas sikerhet mot att bli utsatta for brott.
I dag omfattat uttrycket ocksa fara for, att personer och virden kommer
till skada genom olyckor eller liknande, oavsett om det ir naturen eller
minniskor som orsakar dem”.

Ett annat centralt begrepp f6r arbetsgruppens arbete ir — i anslutning
till begreppet statens sikerhet — begreppet fara. [---]

Hojesteret har i tvd avgdranden den 2 juli 2008 bland annat uttalat sig
om denna farebeddmning. Milen gillde tvd tunisiska medborgare som
blivit administrativt utvisade frdin Danmark, eftersom de enligt siker-
hetspolisens bedémning hade planerat att mérda en tecknare, som hade
fitt en teckning av profeten Muhammed publicerad. Hojesteret uttal-
ade, att "Muhammedteckningarna och debatten om dem har vickt reak—
tioner virlden &ver, inbegripet angrepp p4 danska stathga institutioner”.
Mot bakgrund av detta fann Hes]esteret att “mord pd en person som
tecknat en av dessa teckningar miste anses som ett forsdk att skrimma
befolkningen, begrinsa yttrandefriheten och hindra den offentliga debatten.
Mot den bakgrunden kan en person, som planligger ett sidant mord,
med ritta anses utgora en fara for statens sikerhet [...]”.

Fri- och rittighetsskyddet i krissituationer

Grundloven innehéller inte nigra generella bestimmelser om konsti-
tutionell nodritt eller undantagstillstind. Om folketinget inte kan
samlas f&r dock regeringen enligt 23 § grundloven 1 ytterst bradsk-
ande fall utfirda provisoriska lagar. Sddana lagar fir inte strida mot
grundloven och méste understillas folketinget s& snart det kan sam-
las igen. Vidare fir exceptionella dtgirder, inklusive sidana som star
1 strid med grundloven, vidtas med hinvisning till konstitutionell n6d-
ritt, som allmint erkinns som en oskriven del av den danska konsti-
tutionen. For att en situation ska kunna motivera avsteg frdn grund-
loven med hinvisning till konstitutionell nédritt férutsitts att den
utgdr ett mycket allvarligt hot mot staten och dess institutioner.’

? Se Fallentin Nyborg, Annemette m.fl., Covid-19 and Emergency laws in Denmark, i Sv]T 2020
s. 1098.
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Under den tyska ockupationen av Danmark under andra virldskriget
godkinde domstolarna en generell suspension av férsamlingsfriheten.™

9.2.2 Yttrandefrihet

Yttrandefriheten skyddas av 77 § grundloven som har féljande lydelse.

Var och en har ritt att offentliggora sina tankar 1 tryck, skrift och tal,
dock under ansvar infér domstolarna. Censur och andra férebyggande
dtgirder fir aldrig mer inféras.

Yttrandefriheten ska medverka till att sikra den fria debatt och &sikts-
bildning som ir en férutsittning for ett demokratiskt samfund. Den
omfattar alla omriden — politiska, religidsa, konstnirliga, vetenskap-
liga, filosofiska osv. — och varje form; ord, bild, ton, rérelse, riter osv.

Bestimmelsens lydelse innebir att det 1 efterhand gér att utkriva
ansvar 1 domstol for yttranden som &verskrider yttrandefrihetens
grinser, men att det som utgdngspunkt inte finns ndgot utrymme att
ingripa mot sddana yttranden p8 férhand. Grundlagsskyddet for ytt-
randefriheten ir alltsd frimst formellt. Det formella skyddet innebir
inte att lagstiftaren ir betagen mojligheten att infora foreskrifter om
utdvandet av yttrandefriheten sivitt avser tid, plats och tillviga-
gdngssitt. Sddana regler fir dock inte 1 praktiken hindra ritten att
yttra sig samt mdste vara innehdllsneutrala.' Ett generellt undantag
frdn det strikta férbudet mot censur dr mojligheten att utverka ett
forbudsforeliggande 1 Hogsta domstolen (Hgjesteret). Undantaget
tar sikte p forbud mot en publicering som vore olaglig och dir det
bedéms att bestraffning eller dterstillande dtgirder inte kommer att
kunna gottgéra den skada som skulle orsakas av en publicering.

Nir det giller yttrandefrihetens materiella innehdll tillimpar dom-
stolarna konsekvent en modell dir yttrandefriheten vigs mot mot-
stiende intressen och som i hég grad ir piverkad av Europadom-
stolens tillimpning av artikel 10 i Europakonventionen.

Det finns enligt rittspraxis inte nigot omréde inom vilket det giller
en obegrinsad yttrandefrihet. Yttrandefriheten dr dock sirskilt stark

pa det politiska och religiésa omradet samt i journalistisk verksam-
het.”

19 Se Zahle, s. 586 med hinvisningar.
' Se Christensen m.fl. (2016), s. 341-344.
12 Se Christensen m.fl., s. 509 och 510.
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Begrinsningar till skydd for statens sikerhet

I 12 kap. 1 den danska strafflagen (straffeloven) finns bestimmelser
om landsférrideri och andra brott mot statens sjilvstindighet och
sikerhet. Som exempel pd bestimmelser i det kapitlet som begrinsar
yttrandefriheten kan nimnas de s3 kallade landsférrideriparagraf-
erna 1 98-99 §§ och férbudet mot offentliga uttalanden som upp-
manar till eller framkallar en uppenbar risk for fientliga dtgirder mot
den danska staten 1 100 §. Den senare bestimmelsen tar endast sikte
pd uttalanden och ir dirfér inte tillimplig i férhéllande till den som
till exempel brinner religisa skrifter eller nationstlaggor och dirigenom
forstirker till exempel terrorhotet mot Danmark." I 12 kap. straffe-
loven finns dock sirskilda bestimmelser om férbud mot otillbérlig
hantering av religiosa skrifter och om angrepp pa utlindska staters
och dess foretridares virdighet. Dessa behandlas nedan, men utgor
alltsd 1 systematiskt hinseende brott mot statens sikerhet.

Hetsbrott med mera
Rasismparagrafen

1266 b § straffeloven finns en bestimmelse som motsvarar den svenska
bestimmelsen om hets mot folkgrupp. Paragrafen, som benimns
rasismparagrafen men omfattar dven andra diskrimineringsgrunder,

har foljande lydelse.

Den, som offentligt eller med uppsat till spridning i en vidare krets genom
uttalande eller annat meddelande, 1 vilket en grupp av personer hotas, hdnas
eller nedvirderas pd grund av sin ras, hudfirg, nationella eller etniska ur-
sprung eller tro eller deras funktionshinder eller pd grund av den aktu-
ella gruppens sexuella liggning, konsidentitet, konsuttryck eller kons-
egenskaper, doms till boter eller fingelse 1 hogst 2 &r. Vid utmitning av
straffet ska det anses som en synnerligen f6rsvdrande omstindighet om
girningen har karaktiren av propagandaverksamhet.

Bestimmelsen ska tolkas snivt och 1 6verensstimmelse med yttrande-
friheten enligt 77 § grundloven och artikel 101 Europakonventionen.
Begreppet uttalande eller annat meddelande omfattar sdvil skriftliga
och muntliga uttrycksformer som andra uttrycksformer, till exem-
pel bilder, karikatyrer och korsbrinningar. Nir det giller offentlig-

1 Uppgift frin sakkunniga vid det danska justitieministeriet.
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hetsrekvisitet har i praxis ansetts att ett uttalande vid en fotbolls-
match dir minst 1015 personer nirvarade var offentligt."*

Det finns flera exempel dir yttranden som sprikligt tar sikte
endast pd en religion, av domstol tolkats sisom innefattandes dven
yttranden om de personer som bekinner sig till religionen. S3 har till
exempel yttrandet *Islam ir inte en religion i traditionell mening.
Det idr en terrororganisation som vill uppnd virldsherravilde med
vald.” ansetts innefatta en sidan grov férnedring av muslimer att det
utgjorde en dvertridelse av rasismparagrafen.” I ett annat fall gillde
3talet en annons som innehdll texten “Massvaldtikter, grovt vild,
otrygghet, tvingsiktenskap, kvinnofortryck, gingkriminalitet. Det
ir vad ett mdngkulturellt samhille erbjuder oss.”. Texten dtf6ljdes av
en bild pd tre unga ljushdriga flickor med texten "Danmark 1 dag”
och en bild av tre huvklidda, blodbeflickade min som holl fram en
koran intill texten ”Danmark om 10 &r”. Domstolen fann att annonsen
beskyllde alla som tror pid Koranen fér massvaldtikter, grovt vald
etc. och sdledes var grovt f6rljligande och nedvirderande mot per-
soner av muslimsk tro."

Ar 2005 publicerade Jyllands-Posten artikeln Muhammeds ansikte.
Artikeln innehdll tolv tecknade bilder av profeten Muhammed. Riks-
3klagaren (Rigsadvokaten) gjorde bedémningen att det inte fanns
skil att vicka 8tal, vare sig enligt rasism- eller blasfemiparagrafen.'”

Rasismparagrafen skyddar inte grupper av personer pd grund av
deras ideologi, till exempel islamister."®

Forargelsevickande beteende

I 3 § andra stycket ordningskungérelsen (ordensbekendtgorelsen) finns
en motsvarighet till den svenska bestimmelsen om forargelsevick-
ande beteende. Enligt bestimmelse ir det forbjudet att bete sig oan-
stindigt eller anstotligt pa ett sitt som ir dgnat att forolimpa andra
eller vicka offentlig férargelse. Den vanligaste overtridelsen av
bestimmelsen utgérs av offentlig urinering, men det kan dven finnas

fall d& den kan bli tillimplig i friga om skymfande av heliga skrifter.

'* Se Dstre Landsrets dom den 27 februari 2007 i ml nr. S-2233-06 (UfR 2007, s. 1468).
15 Se Vestre Landsrets dom den 19 augusti i mal nr. S-1045-02 (UfR 2003, s. 2435).

' Se Pstre Landsrets dom den 9 maj 2003 i mal nr. S-4104-03 (UfR 2003, s. 1947).

17 Se Rigsadvokatens beslut den 15 mars 2006 i drende J.nr. RA-2006-41-0151.

'8 Se Dstre Landsrets dom den 25 maj 2016 i mél nr. S-892-16 (U{R 2016, s. 3158).
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Rittsliget tycks likna svenska forhillanden. P4 samma sitt som i
Sverige tycks bestimmelsen inte vara avsedd att utgora ett sikts-
brott utan det ir sjilva férargelsen som stir i fokus."”

Angrepp mot utlindska staters och dess féretridares virdighet

Enligt 110 e § straffeloven ir det straffbelagt att offentligt hdna en
frimmande nation, en frimmande stat, dess flagga eller annan erkind
nationalsymbol eller FN:s eller Europaridets flagga. Bestimmelsen
finns intagen 1 12 kap. straffeloven och dess skyddsindamal ir Danmarks
forhéllande till frimmande makt och danska statens intressen i utlandet.
Bestimmelsen har inte tillimpats i domstol sedan 1936.

Angrepp mot religioner
Blasfemiparagrafen

Fram ull 2017 var blasfemi straffbelagt enligt 140 § straffeloven.
Enligt den bestimmelsen straffades den som offentligt gjorde narr
av eller hdnade ndgot 1 Danmark lovligt religiost samfunds troslira
eller gudsdyrkan. Det 6verordnade skyddsindamilet med bestim-
melsen, som var placerad i 15 kap. straffeloven om brott mot offent-
lig frid och ordning, var att skydda mot den krinkning av samhills-
freden som foljer av krinkningar av religidsa kinslor samt att sikerstilla
att den offentliga debatten om religion foregick pd ett anstindigt
sitt. Tolkningen av bestimmelsen skulle ske 1 6verensstimmelse
med den 177 § grundloven och artikel 101 Europakonventionen fast-
lagda yttrandefriheten. Offentlighetsrekvisitet innebar att endast sddana
yttranden som framfordes till exempel pd offentliga platser, 1 media
eller 1 5ppna moten triffades av bestimmelsen. Det férutsattes vidare
att yttrandet tillgingliggjorts for en bredare krets av personer.
Ar2011 anmodade det danska justitiedepartementet (Justitsmini-
steriet) Strafflagridet (Straffelovrddet) att ta stillning till de juridiska
konsekvenserna av ett upphivande av blasfemiparagrafen. I sitt be-
tinkande konstaterade ridet bland annat att ett upphivande av
paragrafen inte skulle st i strid med Danmarks internationella och

' Se Sandén, Hans-Olof, Koranbrinningar i Norden, artikel pd JP infonet, publicerad den
6 oktober 2023.
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EU-rittsliga forpliktelser. Det framholls dirvid sirskilt att det dligg-
ande att kriminalisera vissa offentliga &siktsyttringar som foljde av
EU:s rambeslut om bekimpning av rasism och frimlingsfientlighet®
uppfylldes genom bestimmelsen 1266 b § straffeloven. Nir det gillde
konsekvensen for mojligheten att ingripa mot brinnande av till exem-
pel Bibeln eller Koranen framhélls att sddana handlingar enligt den
allminna uppfattningen i det danska samhiillet torde utgora en s grov
krinkning att de aktualiserade en tillimpning av blasfemiparagrafen,
men att ett sidant agerande kunde bestraffas med stdd av 266 b §
straffeloven endast om handlingen kunde anses utgéra ett angrepp
dven pi en grupp av personer pi grund av deras tro.”!

Blasfemiparagrafen upphivdes 2017. I motiven framhélls bland
annat att lagstiftningen ska skydda minniskor, inte gudar, samt att
upphivandet skulle ses som ett moment i sikerstillandet av sekulari-
seringen av samhillet.” Den danska sikerhetspolisen varnade under
beredningen for f6ljderna av att slopa paragrafen med hinvisning till
en skirpt hotbild mot Danmark och danska intressen utomlands.

Ar 2017 4talades en man for brott mot paragrafen efter att han
hade lagt ut en film dir han eldade en koran och bifogade texten
"Tink p4 era grannar, det stinker nir det brinner”. Atalet lades ned
med anledning av Folketingets beslut att upphiva paragrafen. Dess-
férinnan hade 3tal f6r 6vertridelse av paragrafen vickts vid endast
tre tillfillen, senast 1971.

Forbud mot otillborlig hantering av religivsa skrifter

Folketinget beslutade den 7 december 2023 att inféra ett nytt andra
stycke 1110 e § straffeloven med féljande lydelse.

P4 motsvarande sitt straffas den, som offentligt eller med uppsit till
spridning i en vidare krets gor sig skyldig till otillbérlig behandling av
en skrift, som har visentlig religids betydelse for ett erkint trossamfund,
eller ett foremil, som framstir som en sidan skrift.

2 Ridets rambeslut 2008/913/RIF av den 28 november 2008 om bekimpande av vissa former
av och uttryck f8r rasism och frimlingsfientlighet enligt strafflagstiftningen.

2! Se Betenkning nr. 1548 om de juridiske konsekvenser af en opheevelse af straffelovens § 140 om
blasfemi (Straffelovrddet) 2014, s. 8,9, 18 och 19.

22 Se Lovforslag nr. L 170 (2016-17), 5. 2.
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Bestimmelsen tillvaratar frimst utrikespolitiska och sikerhetsmissiga
hinsyn och har dirfér placerats i 12 kap. straffeloven. I motiven
konstaterades att den senaste tidens koranbrinningar har lett till att
Danmark i stora delar av virlden 1 stigande grad ses som ett land som
underlittar hdn och férnedring av andra linder och religioner samt
att handlingarna far anses ha haft som primirt syfte att hina och pro-
vocera fram reaktioner. Detta kunde enligt motiven ha stora konse-
kvenser som skadar Danmark och dess likasinnade 1 virlden. I moti-
ven framhélls vidare att sikerhetspolisen hade upplyst att den senaste
tidens koranbrinningar haft betydelse for den aktuella hotbilden,
och att terrorhotet mot Danmark hade férstirkts frin en redan hog
niva.

Med otillborlig behandling avses varje fysiska handling — till exem-
pel att brinna, smutsa ned, trampa eller sparka p&, svepa med mat,
riva sonder eller skira 1 bitar — varigenom en sidan skrift som avses 1
bestimmelsen forstors, skadas eller 1 6vrigt behandlas pa ett nedsitt-
ande eller foérhdnande sitt. Det avgorande dr om den aktuella hand-
lingen ur ett allmint samhillsperspektiv kan anses vara otillbérlig. S
ir det till exempel otillborligt att svepa en skrift i bacon, men inte att
kli den 1 en regnbdgsflagga.

Det ir den fysiska hanteringen av skriften som straffbeliggs. Det
ir alltsd inte straffbart att sprida till exempel en videoupptagning av
en annan persons agerande, under férutsittning att den som sprider
upptagningen inte ir att anse som medgirningsman.

Konstnirliga framstillningar faller, om den otillbérliga behand-
lingen utgér en mindre del av ett konstnirligt verk, utanfér bestim-
melsens tillimpningsomride. Diremot omfattas konstnirliga verk
vars enda eller centrala bestdndsdel utgdrs av den otillbérliga be-
handlingen. Det kommer siledes normalt sett inte att vara straffbart
att till exempel brinna en religios skrift i samband med inspelningen
av en scen i en spelfilm eller att riva sénder en bibel under en konsert,
opera eller liknande. Vid bedémningen av om behandlingen av en
skrift 1 konstnirliga sammanhang omfattas av bestimmelsen finns
det ocksd en rad ytterligare relevanta faktorer, sdsom till exempel om
behandlingen sker pd en plats dir det normalt framférs eller stills ut
konst, utfors av personer eller grupper som ocksg 1 évrigt dgnar sig den
aktuella uttrycksformen 1 konstnirliga sammanhang samt om verket
framférs 1 ett sammanhang dir det normalt sett finns en publik som
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utifrdn ett konstnirligt intresse och eventuellt mot betalning upp-
soker verk av det aktuella slaget.

Offentlighetsrekvisitet ska forstds pd samma sitt som i rasism-
paragrafen.”

9.2.3  Forsamlingsfrihet

Skyddet for férsamlingsfriheten dterfinns 179 § grundloven:

Borgerne har ritt att utan foregdende tillstdnd samlas obevipnade. Polisen
har ritt att nirvara vid offentliga férsamlingar. Férsamlingar under 6ppen
himmel fir férbjudas om det befaras att de kan utgora en fara fér den
allminna freden.

En férsamling 1 paragrafens mening foreligger om ett flertal min-
niskor samlas pd samma tid och plats med ett gemensamt syfte. Sam-
mankomsten kan vara planerad eller spontan, sdsom till exempel nir
deltagarna lter sig inspireras av en demonstration som passerar dem.

Som framgitt ovan (avsnitt 9.2.1) innefattar det danska begreppet
borgerne 1 denna kontext alla som befinner sig p& danskt territorium.

Om en sammankomst inte uppfyller kraven pd att vara en fér-
samling anses den utgdra en folkmassa eller ett upplopp. Ett upplopp
far upplosas av polisen inom ramen {6r de férutsittningar som fore-
skrivs 1 80 § grundloven. Enligt den paragrafen fir de vipnade styrk-
orna — om de inte attackeras — ingripa mot ett upplopp forst sedan
folkmassan har underlatit att hérsamma tre uppmaningar att skingras
i kungens och lagens namn.*

Skyddet f6r forsamlingsfriheten har pd samma sitt som yttrande-
friheten en formell och en materiell sida. Det formella skyddet ut-
gors av momentet utan foregdende tillstind. Grundlagsbestimmelsen
innefattar alltsd ett uttryckligt férbud mot att stilla upp ett till-
stdndskrav. Detta anses emellertid inte férhindra att det uppstills
krav pd att férvarna polisen om métet.

Nir det giller det materiella skyddet framgir tre begrinsningar
direkt av grundlovens ordalydelse. Forsamlingsfriheten giller dem
som samlas obevipnade. Grundloven forutsitter siledes fredliga av-
sikter. Om en inte obetydlig del av deltagarna bir féremal som kan
tjina som vapen medfér det att férsamlingen omedelbart blir att

2 Se Lovforslag nr. L 65 (2023-24),s.2, 5 och 6.
24 Se Zahle, s. 573.

270



SOU 2024:52 Réttslaget i vissa andra lander

betrakta som olaglig, och upplésande ske enligt bestimmelserna i
80 § grundloven och 9 § femte stycket polislagen (politiloven).

Vidare har polisen ritt att nirvara vid offentliga férsamlingar. En
férsamling idr offentlig om det stdr var och en fritt att delta eller om
den hills p4 en plats som allminheten har tilltride till.

Slutligen framgir av ordalydelsen att en férsamling under 6ppen
himmel far férbjudas om det befaras att den kan utgéra en fara for
den allminna freden (den offentlige fred). Med under oppen himmel
avses 1 princip utombus, det vill siga sammankomster som till f61;d
av att de hélls i det fria inte kan avgrinsas frdn omvirlden. Av be-
stimmelsen foljer motsatsvis att en sammankomst som hills inom-
hus inte kan forbjudas, och det dven om den utgor en fara for den
allminna freden. Diremot kan polisen avligsna enskilda deltagare
som utgdr en fara, och uppstdr tumult skiftar ssmmankomsten karaktir
till ett upplopp med konsekvensen att den omfattas av reglernai 80 §
grundloven.”® Vad som ligger i fara fér den allminna freden utvecklas
nedan under "Foérbud och upplésande”.

Grundlovens bestimmelse om férsamlingsfrihet anses inte hindra
att det i lag uppstills regler som, utan att vara riktade mot en f6r-
samlings meningsyttranden, begrinsar férsamlingsfriheten nir det
sker for att skydda andra visentliga intressen, till exempel andras liv
och hilsa. Bakgrunden till detta ir att ingrepp som inte syftar till att
begrinsa forsamlingsfrihetens indamal — det vill sidga att frimja offent-
lig debatt och &siktsyttringar — ligger utanfér det omrdde som 79 §
grundloven avser reglera.”” Sddana begrinsningar miste dock vara
proportionerliga. Det ska alltsd ske en avvigning mellan intresset av
att sikra en omfattande férsamlingsfrihet och de motstiende intressen
som gor sig gillande.”

Lagstiftaren kan sdledes stifta lagar om sirskilda krav som endast
giller férsamlingar eller dess deltagare (till exempel alkoholférbud
och dobbleriférbud) si linge regleringen inte syftar eller leder till att
yttrandefrihetsmomentet begrinsas. Overtridelser av sidana bestim-
melser kan medfora straffansvar med inte 1 sig liggas till grund for
ett forbud mot férsamlingen.

25 Se Christensen, m.fl., s. 531.
26 Se Christensen, m.fl., s. 532.
7 Se Betenkning nr. 1410 om politilovgivning (Politikommissionen) 2002, s. 58.
28 Se Christensen, m.fl,, s. 533 och 534 och Hajesterets dom i U 1999/1798 H.
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Forsamlingsfriheten pa lag- och forordningsniva

Bestimmelser pd lag- och férordningsnivd av betydelse fér utdvan-
det av forsamlingsfriheten finns frimst i politiloven, ordensbekendt-
gorelsen och straffeloven.

Normgivningsregler

I 6 kap. 23 och 24 §§ politiloven finns bemyndigandebestimmelser.
Enligt dessa far justitieministern meddela nationella féreskrifter eller,
om sirskilda lokala férhillanden motiverar det, lokala polisstadgor
om bland annat sikrande av allmin ordning, skyddande av enskildas
och allmin sikerhet samt férebyggande av fara f6r och stérning av
trafiken. Sddana foreskrifter far innehdlla bestimmelser om att polis-
chefen (politidirektoren) fir utfirda ullfilliga foreligganden eller for-
bud som syftar till att férebygga fara f6r den allminna ordningen
eller f6r enskildas eller allmin sikerhet.

I ordensbekendtgorelsen, som nirmast motsvarar den svenska
ordningslagen, finns nationella féreskrifter som meddelats med st6d
av 23 § politiloven.

Positiva forpliktelser for det allméinna

Polisen anses i férhéllande till offentliga férsamlingar ha en konsti-
tutionell skyldighet att sikerstilla medborgarnas fredliga bruk av
forsamlingsfriheten. Detta framgdr ocksd uttryckligen av 7 § forsta
stycket politiloven. Det innebir bland annat att polisen ska stilla nod-
vindiga personella och materiella resurser till férfogande fér att kunna
avvirja hot mot férsamlingen frén till exempel motdemonstranter.

Krav pd anmdilan

Enligt 7§ andra stycket politiloven ska offentliga férsamlingar
anmilas till polisen i den utstrickning det foljer av foreskrifter som
meddelats med stod av 23 § samma lag. Enligt 5 § ordensbekendt-
gorelsen ska processioner och moten pd vig (inbegripet torg) anmi-
las till polisen senast 24 timmar innan de ska dga rum. Anmilan ska
goras av arrangdren eller en representant f6r arrangdren och ska ange
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syftet med motet eller processionen, tid, métesplats och rutt samt
det férvintade antalet deltagare.

En 6vertridelse av reglerna om anmilan medfér inte att forsam-
lingen blir att betrakta som olaglig. Diremot kan sidana 6vertridel-
ser bestraffas med boter.”

Platsen for sammankomsten och andra villkor

Polisen far besluta att en sammankomst ska hillas p4 en annan plats
in den avsedda eller faststilla andra villkor f6r anordnandet av sam-
mankomsten, om det finns vilgrundad anledning att befara betyd-
ande storningar av den allminna ordningen, inbegripet betydande
stdrningar av trafiken, eller fara for enskildas eller allmin sikerhet
(7 § tredje stycket politiloven).

Polisen ska vara sd tillmotesgdende som mojligt nir det giller
onskem3l om tid och plats. Polisen kan siledes bara 1 rena undan-
tagsfall flytta en demonstration som ar tinkt att hillas pd till exempel
ett kommunalt rddhustorg. Omvint kan polisen littare ingripa mot
en demonstration som ir tinkt att hillas pd en kraftigt trafikerad
motorvig. Vid sin bedémning ska polisen ligga betydande vikt vid
sammankomstens syfte. Om sammankomsten avses hillas pa en plats
som har ett naturligt samband med detta syfte, sdsom till exempel
nir en demonstration mot férhillandena i en frimmande stat avses
avhillas utanfor det landets ambassad, talar detta for att polisen ska
stricka sig langt f6r att demonstrationen ska kunna avhillas pd 6nskad
plats. Om polisen gér bedémningen att det dr nodvindigt att flytta
en demonstration, ska polisen samtidigt anvisa en alternativ plats
som 1 stoérsta mojliga mdn mojliggor ett férverkligande av dess syfte.
En demonstration far alltsg inte flyttas till en plats dir ingen kommer
att ligga mirke till den, om inte alla andra méjligheter r uttémda.”

Betydande storningar innebir att ordningsstorningarna méste gi
utdver vad som normalt fir accepteras i samband med en samman-
komst. Nigot motsvarande kvalificerande krav giller inte f6r siker-
hetsfaror. Fara for sikerheten kan till exempel foreligga om polisen
bedomer att den lings en viss firdvig inte kommer att kunna fére-
bygga sammandrabbningar med motdemonstranter eller att den

2 Se Christensen m.fl., s. 530.
39 Se Christensen m.fl,, s. 529 och 530.
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onskade platsen i sig utgor en fara for deltagarnas sikerhet. Polisen
har samtidigt en plikt att férebygga oroligheter och far allts inte
meddela villkor av det enda skilet att platsen eller tidpunkten inte ir
den mest limpliga ur ett polisidrt perspektiv.’

Forbud och upplosande

Enligt 7 § fjirde stycket politiloven far polisen férbjuda férsamlingar
under 6ppen himmel om de kan befaras utgora en fara for den all-
minna freden. Det grundlagsfista begrinsningsindamadlet fara for den
allmdnna freden tillimpas dven avseende uppldsande av en pigdende
sammankomst. S8 foreskrivs i 7 § femte stycket politiloven att polisen
far besluta att en férsamling under 6ppen himmel ska upplésas om
den utgdr en fara f6r den allminna freden.

Begreppet den allméinna freden innebir att det hot som aktuali-
serar ett forbud eller ett upplésande ska vara riktat mot mera grund-
liggande allminna intressen, medan fara f6r mindre stérningar av
den allminna ordningen inte kan liggas till grund for forbud eller
upplosande. Av forarbetena till politiloven framgar att den allmdinna
freden ir ett snivare begrepp in den allméinna ordningen. Den all-
minna freden f6rstds som den inre samhillsfreden och stdr 1 motsats
till en samhillsomvilvning eller ett uppror. Angrepp p4 freden férut-
sitter siledes att det ror sig om angrepp mot allminna intressen av
betydande virde, det vill siga hot mot medborgarnas liv eller vil-
befinnande, storskalig forstorelse av egendom, angrepp pa offentliga
byggnader och kontor eller pi samhillsviktiga institutioner.”

Nir det giller farebedémningen rider det enighet i den stats-
rittsliga litteraturen om att den fara som ska avvirjas genom ett f6r-
bud ska vara av konkret och nirliggande karaktir. En s3dan bedém-
ning fir inte grunda sig pd generella antaganden om att en viss
motestyp hotar friden. Det ir inte heller tillrickligt att konstatera
att en férsamling uttrycker sig 1 generella samhillsomstértande orda-
lag, utan det miste finnas konkreta tecken pd att de avses omsittas i
praktiken. Det ska alltsd foreligga en konkret fara i det enskilda fallet.
Detta framgdr ocksd av premisserna for den s& kallade Rockerlov-
domen™, dir Hojesteret slog fast att en férutsittning for tillimpning

31 Se Politikommissionens bet., s. 176 och 177.
2 Ge a. bet., s. 33.
3 U 1999/1798 H.
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av den s3 kallade rockerloven® var att det férelig en ”aktuell och reell
fara”.”

Att det dr forsamlingen som ska utgdra faran innebir att den fara
som liggs till grund f6r ett férbud eller ett upplésande ska emanera
frin férsamlingen i sig. Om endast enstaka deltagare upptrider vald-
samt eller liknande fir problemet 16sas genom att dessa avligsnas
frin férsamlingen. Om det ir utomstiende som bérjar upptrida
valdsamt eller pd ett liknande faroframkallande sitt ska polisen sérja
for att dessa pacificeras och forsamlingen skyddas. Undantagsvis kan
en forsamling dock upplésas pd grund av risken f6r vldsamma sam-
manstdtningar dven om faran inte utgdr frdn foérsamlingen. Upplos-
andet har d3 sin grund i nddrittsliga dverviganden.’ I administrativ
praxis har dven godtagits att nédrittsliga 6verviganden liggs till grund
inte bara for ett beslut om upplésande under pdgdende samman-
komst eller omedelbart innan densamma, utan dven fér ett férhands-
forbud enligt 7 § fjirde stycket. S3 anforde Justitsministeriet 1 tva
beslut frin 1998, som gillde polisens beslut att f6rbjuda tva nazist-
demonstrationer, att ett fdrhandsférbud kan motiveras med att det
foreligger en risk for att polisen lings en viss firdvig inte kommer
att kunna férhindra vdld och vandalism frin motdemonstranter. Den
danska justiticombudsmannen, till vilken avgérandena sedermera
anmildes, konstaterade att avgdrandena hade st6d 179 § grundloven
och/eller nédrittsdverviganden.”

Polisen kan inte med stéd av 7 § politiloven ingripa mot en for-
samling med hinvisning till den generella hotbilden mot Danmark.
Samma principer giller vid tillimpning av den allminna bestimmel-
sen 15 § politiloven, enligt vilken polisen har till uppgift att avvirja
fara for enskildas och allmin sikerhet. Aven ingrepp med stod av
den bestimmelsen f6rutsitter nimligen att det foreligger en konkret
och nirliggande fara.*®

3* Lov nr. 907 af 15. oktober 1996 om forbud mod ophold i bestemte ejendomme. Lagen innehiller
sirskilda &tgirder mot motorcykelging och innefattar begrinsningar av férenings- och for-
samlingsfriheterna.

3 Se Christensen m.fl., s. 532 samt Gilhuis, Piet och Cedervall Lauta, Kristian, The Kingdom
of Denmark, i Constitutional Law of the EU Member States (Kluwer 2014), s. 432.

3¢ Se Christensen m.fl,, s. 532 och 533.

%7 Se Politikommissionens bet., s. 56 och 57.

%8 Se Justitsministeriets besvarelse af 14. november 2023 af sporgsmdl nr. 17 fra Folketingets Rets-
udvalg vedrorende forslag til lov om endring af straffeloven (Forbud mod utilborlig behandling
af skrifter med vesentlig religios betydning for et anerkendt trossamfund) (L 65).
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Om ett beslut om férbud eller upplésande inte &tlyds kan polisen
enligt 7 § sjitte stycket gripa in som vid upplopp. Det finns inte
ndgon bestimmelse som uttryckligen tar sikte pd upplésande pd den
grunden att en férsamling agerar i strid med sidana villkor som med-
delats med stéd av 7 § tredje stycket, till exempel nir en samman-
komst hills pd en annan plats dn den som polisen beslutat. Om ett
villkor sidositts kan det dock bli aktuellt att upplésa férsamlingen
om dsidosittandet innebir en konkret fara fér en betydande stérning
av den allminna ordningen eller freden eller for enskildas eller det
allminnas sikerhet. Vidare kan 3sidosittandet av ett villkor liggas
till grund {6r upplésning om det medfor att visentliga offentligritts-
liga foreskrifter — till exempel till skydd foér trafiken —inte efterlevs.”

Ingripande mot enskilda deltagare

Polisen fir enligt 8 § forsta stycket politiloven ingripa mot en eller
flera deltagare 1 en offentlig sammankomst som ger upphov tll fara
for betydande storningar av allmin ordning eller fara for enskildas
eller allmin sikerhet. En foérutsittning ir att det foreligger en kon-
kret och nirliggande fara for ordningen eller sikerheten. Det ir alltsd
inte méjligt f6r polisen att med stdd av bestimmelsen ingripa med
hinvisning till den generella hotbilden mot Danmark och reaktioner
i utlandet.* For att avvirja faran fir polisen enligt 8 § tredje stycket
vidta dtgirder mot den eller de som orsakar faran. Polisen fir dirvid
bland annat utfirda féreligganden, utféra kroppsbesiktning och be-
slagta foremal. Om sddana dtgirder inte ir tillrickliga for att avvirja
faran, far polisen enligt 8 § fjirde stycket frihetsberdva den eller de
personer som ger upphov till faran. Ett sddant frihetsberévande ska
vara sd kortvarigt som mojligt och fir sdvitt méjligt inte pdgd 1 mer
in tolv timmar.

Nir det giller ingripanden mot enskilda deltagare som agerar lag-
stridigt har det i den statsrittsliga litteraturen uttalats att det dr ”sjilv-
klart” att polisen kan ingripa mot vertridelser av ordensbekendt-
gorelsen, straffeloven och andra straffrittsliga foreskrifter.' Att detta

3% Se Henricsson, Ib, Politiloven med kommentarer (5. udgave), s. 103.

0 Se Justitsministeriets besvarelse af 11. oktober 2023 af sporgsmal nr. 31 (Alm. del) fra Folketingets
Retsudvalg.

* Se Zahle, s. 585 med hinvisningar.
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giller dven vid &siktsbrott framgdr av foérarbetena till den nya be-
stimmelsen i 110 e § andra stycket straffeloven:*

Om polisen uppmirksammas pd en 6vertridelse av den foreslagna be-
stimmelsen — antingen som ett fullbordat brott eller straffbart férsok —
kan polisen ingripa och bringa det straffbara agerandet att upphéra, jfr
de allminna regler om detta 1 polislagen och rittskipningslagen. Detta
giller ven om brottet dger rum i1 samband med en demonstration. Om
polisen t.ex. i samband med en demonstration fir kinnedom om att en
person ska brinna en skrift av visentlig religios betydelse (eller ett fore-
mal som ser ut som en sidan skrift), kan polisen ingripa och férhindra
detta. Om de allminna villkoren ir uppfyllda kan polisen gripa och
lagfora den misstinkte samt beslagta skriften (eller f6remalet) och den
utrustning som skulle anvindas {6r att antinda den. Det kommer dock
att kunna uppst3 situationer, dir det inte pd platsen stdr klart for polisen
huruvida det ir frdga om en straffbar 6vertridelse, och dir det dirfor
kommer vara nédvindigt att avvakta en efterféljande undersékning och
rittslig virdering.

Demonstrationer vid utlindska beskickningar

Foérbud mot demonstrationer utanfér frimmande staters ambassader
eller liknande med hinvisning till staternas okrinkbarhet eller
Danmarks férhillande till sina allierade eller liknande hinsyn ir inte
forenliga med 79 § grundloven.” Vidare giller, som framgitt ovan,
att polisen ska stricka sig sirskilt 13ngt f6r att tillgodose ett dnske-
mél om att f4 demonstrera mot forhillandena i en frimmande stat
utanfor den statens ambassad. I samband med férsamlingar utanfér
ambassader gor polisen en bedémning utifrin sina tidigare erfaren-
heter av angrepp mot ambassaden och dess anstillda, hotbildsbedém-
ningar, konfliktnivd mellan tvi parter med mera. I samband med en
sddan bedomning gors en avvigning mellan ett sikert anordnande av
evenemanget och polisens skyldighet att se till att yttrande- och
motesfriheten kan utévas 1 rimlig omfattning 1 anslutning till imnet
for siktsyttringen.*

Den andra Tibetkommissionen (se nedan) uttalade som sin slutsats
betriffande demonstrationsfrihetens rickvidd utanfér ambassader att
grundloven inte — och dirmed inte heller politiloven — ger ndgot
utrymme att férbjuda en forsamling eller visentligt begrinsa férsam-

2 Se Lovforslag nr. 65 som fremsat om endring af straffeloven (Forbud mod utilborlig behandling
af skrifter med vesentlig religios betydning for et anerkends trossamfund), tilleg A, 2023-24,s. 7.
# Se Zahle, s. 585 med hinvisningar.

* Uppgifter frin sakkunniga vid det danska justitiedepartementet.
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lingsdeltagarnas mojlighet att féra fram politiska budskap endast med

hinvisning till frimmande staters och deras representanters virdig-
het.”

Koranskindningar

Danmark har haft en problematik med koranbrinningar motsvar-
ande den vi har haft i Sverige, vilket har lett till den nya straffbestim-
melsen om férbud mot otillbérlig hantering av religitsa skrifter (se
avsnitt 9.2.2 ovan).

Tibetkommissionerna

I december 2015 tillsattes en kommission (den férsta Tibetkommis-
sionen) som bland annat hade i uppdrag att underséka och redogora
for polisens agerande 1 forhdllande till demonstrationer och andra
3siktsyttringar under kinesiska statsbesék och officiella besok i
Képenhamn under perioden 2012-2014. I juli 2018 tillsattes en andra
Tibetkommission med uppdrag att géra motsvarande undersékning
betriffande perioden 1993-2018. Kommissionerna konstaterade i sina
slutsatser bland annat att Képenhamnspolisen 1 strid med lag hade
hindrat demonstrationer vid kinesiska statsbesok samt riktade skarp
kritik mot den danska sikerhetspolisen och det danska utrikes-
departementet f6r att de, 1 syfte att bevara lindernas goda relationer,
hade utdvat pdtryckningar mot polisen for att f8 myndigheten att
forhindra kritiska demonstrationer vid besdken. Betriffande utrikes-
departementet konstaterades bland annat att dess hantering varit
priglad av en forvaltningskultur dir intresset av att undg3 att krinka
de kinesiska gisterna gavs foretride framfér grundloven och Europa-
konventionen. Kommissionernas rapporter finns tillgingliga pd webben.

* Se Tibetkommission II Beretning (2022), s. 131.
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9.3 Finland
9.3.1 Fri- och rattighetsregleringen
Allmint

Finlands nuvarande grundlag tridde i kraft 2000. Ett mycket speciellt
inslag 1 det finska systemet ir att det gdr att indra grundlagens inne-
hall utan att indra dess ordalydelse. Av 73 § grundlagen foljer nim-
ligen att avgrinsade undantag frin grundlagen kan beslutas genom
vanlig lag (s kallad undantagslag) under férutsittning att lagen antas
enligt de regler som giller for stiftande och dndring av grundlagen.

I anslutning till att Finland ratificerade Europakonventionen 1990
paborjades ett revisionsarbete som ledde ull att en ny nationell fri-
och rittighetsreglering tridde i kraft 1995. Den nya regleringen ut-
vidgade och férstirkte fri- och rittighetsskyddet, samtidigt som
bredare formuleringar anvindes for att inte férhindra en anpassning
till forindrade omstindigheter. Fri- och rittighetsregleringen fordes
over 1 princip oférindrad till 2000 rs grundlag. Genom den nya
grundlagen begrinsades dock utrymmet att anta undantagslagar. I moti-
ven framhills att forfarandet ska behandlas med 3terhillsamhet och
att omfattningen av de avvikelser som ind4 beslutas bor begrinsas s&
snivt som mojligt.*

Bestimmelserna om de grundliggande fri- och rittigheterna finns
12 kap. 6-23 §§ grundlagen. I flera av paragraferna anges att nirmare
bestimmelser om rittigheten utfirdas genom lag. Den konstruk-
tionen anvinds bland annat nir det inte ir mojligt att beskriva
rittigheten 1 grundlagen pd ett absolut eller tillrickligt omfattande
sitt. Lagstiftaren limnas dirigenom ett utrymme {6r skonsmissig
bedémning inom vilket rittigheten ocks till viss del kan begrinsas.
Kirninnehéllet i rittigheten méste dock respekteras. Flera andra para-
grafer anger att bestimmelser om rittigheten utfirdas genom lag eller
att rittigheten giller enligt vad som bestims genom lag. Lagstiftaren
har i dessa situationer ett innu nigot storre utrymme f6r skonsmissig
bedémning dn vad som ir fallet nir hinvisningen avser “nirmare be-

stimmelser”.¥

# Se regeringens proposition till riksdagen RP 1/1998 rd, detaljmotiveringen till 73 §.
#7Se RP 309/1993 rd, avsnitten 3.4 och 3.5.
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Grundlagen innehiller inte nigra allminna begrinsningsregler.
I vissa av de materiella bestimmelserna anges godtagbara begrins-
ningsindamal. Betriffande ¢vriga bestimmelser har i férarbetena
angetts att grundliggande rittigheter, dtminstone 1 allminhet, inte
kan vara absoluta. Begrinsningar méste dock beslutas genom lag, ske
pa godtagbara grunder samt vara s precisa att dess omfattning och
exakta villkor framgdr direkt av lagtexten. De ska vidare vara pro-
portionerliga och inte g& utéver vad som ir nédvindigt.*

Grundlagens rittighetsskydd stiller krav pd att tolkningen av
vanlig lag sker i en grundlagspositiv anda. Detta innebir bland annat
att man bland de vilgrundade tolkningsalternativ som stér till buds i
en konkret situation (vare sig det dr friga om lagstiftning eller ritts-
tillimpning) ska vilja det som dr mest dgnat att realisera grundlags-
regelns syfte.”

Enligt 22 § grundlagen ska det allminna se till att de grundligg-
ande fri- och rittigheterna och de minskliga rittigheterna tillgodoses.

Fri- och rittighetsskyddet f6r utlinningar

Ett av méilen f6r 1995 &rs revision av fri- och rittighetsskyddet var
att utvidga kretsen av personer som omfattades av skyddet. I moti-
ven konstaterades att den internationella utvecklingen och den allt
storre internationella vixelverkan motiverade att skyddet for de grund-
liggande fri- och rittigheterna skulle omfatta utlinningar som vistas
1 landet. Det var enligt regeringen svért att hélla fast vid nationali-
tetsprincipen for de grundliggande fri- och rittigheternas del, efter-
som de internationella konventionerna om minskliga rittigheter garan-
terar utlinningarna fri- och rittigheter med samma innehdll. Aven
integrationsprocessen motiverade enligt regeringen att kretsen av
personer som omfattades av de grundliggande fri- och rittigheterna
utvidgades.”

Det grundliggande fri- och rittigheterna giller numera som ut-
gdngspunkt for "var och en”, det vill siga f6r sdvil medborgare som
andra som befinner sig under finsk jurisdiktion. Undantag gérs dock
alltjimt betriffande rorelsefriheten (9 §) och rostritten (14 §).

“ Se a. prop., avsnitten 3.4 och 3.5.
* Se grundlagsutskottets betinkande GrUB 25/1994 rd, s. 4 och 5.
> Se a. prop., avsnitt 3.3.
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Fram till 1989 gillde sirskilda begrinsningar fér utlinningars ritt
att utdva férenings-, férsamlings- och tryckfriheterna.

Nationell sikerhet som begrinsningsindamal

Som framgatt ovan giller allmint att fri- och rittigheter fir begrinsas
under forutsittning bland annat att det sker pd godtagbara grunder.
Grundlagsutskottet har ansett att bland annat tryggandet av natio-
nell sikerhet dr ett godtagbart begrinsningsindamal. I en materiell
fri- och rittighetsbestimmelse — 10 § om skydd fér privatlivet —
finns nationell sikerbet uttryckligen angivet som begrinsningsinda-
mal. Enligt paragrafens andra stycke dr brev- och telefonhemligheten
samt hemligheten 1 friga om andra fértroliga meddelanden okrink-
bar. I fjirde stycket anges under vilka férutsittningar denna med-
delandehemlighet fir begrinsas. 8r 2018 inférdes en ny begrins-
ningsgrund; ”[nédvindiga] for att inhimta information om militir
verksamhet eller sddan annan verksamhet som allvarligt hotar den
nationella sikerheten”. I motiven uttalades bland annat féljande om
innebérden av den nationella sikerbeten.”

Med nationell sikerhet hinvisas i bestimmelsen 1 sista hand till ett yttre
hot om vild som omedelbart eller indirekt riktas mot den kollektiva
sikerheten hos minniskorna som omfattas av statens jurisdiktion. Ett
allvarligt hot mot den nationella sikerheten ir typiskt sett en sddan all-
minfarlig och dirtill ansluten verksamhet som hotar en stor och oférut-
sedd, slumpmissigt bestimd grupp minniskors liv eller hilsa. Hirmed
avses till exempel verksamhet i anslutning till terrorism, vildbejakande
radikalisering, massforstorelsevapen eller dventyrande av internationell
fred och sikerhet.

Med hinsyn till den nationella sikerheten ir sddana grundliggande
samhillsfunktioner centrala som om de stors eller lamsl3s 1 sista hand
kan leda till att minniskors liv eller hilsa dventyras allvarligt. Till dessa
hér till exempel el-, kommunikations- och trafiknit eller funktioner som
uppritthiller livsmedels- och likemedelsf6rsdrjningen eller den natio-
nella forsorjningsberedskapen. Ett hot mot dessa kan visa sig i form av
oppet vild eller till exempel i form av attacker mot datanit eller kombi-
nationer av olika metoder. Verksamhet som syftar till eller gér det méj-
ligt att stora eller lamsld de grundliggande samhillsfunktionerna kan
alltsd allvarligt hota den nationella sikerheten.

En demokratisk stats- och samhillsordning och institutionerna i ett
demokratiskt samhille bildar grunden f&r sikerheten f6r de minniskor
som lever och fungerar i gemenskapen. Med tanke p4 den nationella siker-

51 Se RP 198/2017 rd, s. 36-38.
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heten ir det viktigt att de hdgsta statsorganen och andra organ med offent-
lig makt liksom iven till exempel de som sorjer for de grundliggande
samhillsfunktionerna kan skéta sina uppgifter utan yttre stdrningar.
Aven sidan yttre verksamhet som syftar till eller gér det m&jligt att stéra
det demokratiska samhillet och dess institutioner eller lamsla deras verk-
samhet kan alltsd allvarligt hota den nationella sikerheten.

Med verksamhet som allvarligt hotar den nationella sikerheten avses
1 bestimmelsen dirmed verksamhet som hotar den demokratiska stats-
och samhillsordningen, grundliggande samhillsfunktioner, ett stort antal
minniskors liv eller hilsa eller internationell fred och sikerhet. En
forutsittning dr dock att verksamheten har ndgon koppling till Finland
och att den hotar uttryckligen Finlands nationella sikerhet, dven om
verksamheten geografiskt sett kan ske utanfér Finlands grinser. [---]

Uttrycket “nationell sikerhet” betyder att den hotfulla verksamhet
som avses 1 bestimmelsen inte 1 férsta hand riktar sig mot en viss individ
utan mer allmint mot samhillet och den minskliga gemenskapen. Ocks3
till exempel vildsdid som riktar sig mot enskilda personer kan emeller-
tid utgodra en sidan verksamhet som avses i bestimmelsen, om de till sin
omfattning eller betydelse ir av betydelse med tanke p& den nationella
sikerheten och siledes kan utgéra ett allvarligt hot mot den. Det ir
uppenbart att till exempel hot som riktar sig mot statsledningen eller
personer som skoter grundliggande samhillsfunktioner liksom perso-
ner som svarar {or deras sikerhet kan utgéra ett allvarligt hot mot den
nationella sikerheten.

Dessutom kan verksamhet som hotar myndigheter eller personer som
deltar 1 Finlands internationella krishanterings- eller bistdndsuppdrag
vara verksamhet som avses i bestimmelsen. Vid krishanterings- och
bistindsuppdrag ir det friga om verksamhet i finska statens regi, dir
Finland sinder krishanterings- och bistindspersonal till uppgifter som
syftar till att uppritthilla eller dterstilla internationell fred och sikerhet
eller till humanitira bistindsuppdrag. Sidan verksamhet ir forlagd till
omriden eller giller situationer dir sikerhetsrisken ofta ir hog. Hot
mot sddan verksamhet eller mot myndigheter och personer som ansvarar
for dessa uppgifter jimstills dirmed med ett hot mot den nationella
sikerheten. Hotet mot dem kan till sin natur ocks3 vara militirt.

[~

Med uttrycket “hotar” avses att bestimmelsen inte forutsitter att den
nationella sikerheten omedelbart hiller p4 att dventyras. I bestimmel-
sen avsett inhimtande avinformation kan siledes ocksg avse verksamhet
som, om den fortsitter, kommer att dventyra den nationella sikerheten.

Verksamhet som allvarligt hotar den nationella sikerheten ska vara
ett begrepp som ir skilt frén de undantagsférhllanden som hotar nationen
och som avses 123 § i grundlagen. Sidana undantagsférhillanden hinfér
sig till begreppet allmint nddlige i internationella minniskorittskon-
ventioner och 1 dem ir det friga om ett allvarligt hot mot nationens liv

och existens (se RP 60/2010 rd, s. 36).
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Grundlagsutskottet understrok i sitt betinkande att nationell siker-
het ska tolkas restriktivt och att hotet ska ha en hég allvarlighetsgrad.
For att uppfylla nédvindighetskravet ricker det inte med att inhimt-
ningen av information 6ver lag kan anses frimja den nationella siker-
heten, utan det méste 1 varje enskilt fall kunna pivisas att dtgirden ir
ett effektivt och nédvindigt sitt att inhimta information om verk-
samhet som allvarligt hotar den nationella sikerheten 1 situationen
i friga.”

Fri- och rittighetsskyddet i krissituationer

I 23 § 1 grundlagen finns bestimmelser om bemyndigande att gora
undantag fran de grundliggande fri- och rittigheterna under undan-
tagsforhillanden. Paragrafen lyder:

Genom lag, eller genom en férordning av statsrddet som utfirdas med
stod av ett sddant bemyndigande med exakt avgrinsat tillimpningsomride
som av sirskilda skil tagits in 1 lag, kan det inféras sidana tillfilliga
undantag frin de grundliggande fri- och rittigheterna som ir forenliga
med Finlands internationella férpliktelser avseende minskliga rittigheter
och som ir nédvindiga om Finland blir utsatt for ett vipnat angrepp
eller om det rdder andra i lag angivna undantagsférhillanden som all-
varligt hotar nationen. Grunderna fér tillfilliga undantag ska dock be-
stimmas genom lag.

Férordningar av statsridet som giller tillfilliga undantag ska utan dréjs-
mal foreliggas riksdagen. Riksdagen kan besluta om férordningarnas
giltighet.

Under undantagsférhillanden ir det siledes mojligt att géra undan-
tag frén de grundliggande fri- och rittigheterna genom vanlig lag
utan att behova tillgripa undantagslagstérfarandet. Med undantag
avses 1 bestimmelsen en djupare inskrinkning in en sddan begrins-
ning som ir forenlig med de allminna eller sirskilda villkoren fér
begrinsningar av de grundliggande fri- och rittigheterna.”

Definitionen av vad som konstituerar ett undantagsférhillande
har utformats med beaktande av att denna ska rymmas inom begrep-
pet krig eller annat allvarligt nidlige som hotar nationens existens 1
artikel 15 i Europakonventionen (se avsnitt 4.2.4).>*

2Se GrUB 4/2018 rd, s. 8 och 9.
3 Se RP 63/2022, s. 8.
>* Se a. prop., s. 8 och 28.
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Enligt 1 och 2 §§ lagen om f6rsvarstillstdnd (1083/1991) kan pre-
sidenten inféra forsvarstillstind under krig som riktar sig mot
Finland samt under sidana med krig jimstillbara interna stérningar
som inbegriper vild och allvarligt piverkar uppritthillandet av all-
min ordning och som syftar till att upphiva eller indra det grund-
lagsenliga statsskicket. Under ett f6rsvarstillstind giller enligt 11 §
sirskilda regler f6r bland annat métesfriheten. Polischefen kan fér-
bjuda en sammankomst som sannolikt skulle skada eller dventyra
rikets forsvar eller sikerhet. Ett polisbefil kan vidare bestimma att
en sammankomst ska avslutas om det utgdende frin sammankoms-
tens foérlopp kan anses vara sannolikt att den, om den fir fortsitta,
skulle skada eller dventyra rikets forsvar eller sikerhet.

I beredskapslagen (1552/2011) finns bestimmelser om myndig-
heternas befogenheter under undantagstérhillanden. Syftet med lagen
ir att under undantagstérhillanden trygga befolkningens {6rsérjning
och landets niringsliv, uppritthilla rittsordningen, de grundliggande
fri- och rittigheterna och de minskliga rittigheterna samt trygga
rikets territoriella integritet och sjilvstindighet (1 §). Vilka situatio-
ner som utgdr undantagsférhillanden definieras i 3 §. I det nu aktu-
ella sammanhanget finns det anledning att sirskilt nimnas forsta
punkten; ett mot Finland riktat vipnat angrepp eller annat s3 allvar-
ligt angrepp att det kan jimstillas med ett vipnat angrepp och fér-
hillandena omedelbart efter angreppet, andra punkten; ett mot Finland
riktat avsevirt hot om vipnat angrepp eller om annat s allvarligt
angrepp att det kan jimstillas med ett vipnat angrepp, om befogen-
heter enligt denna lag méste tas 1 bruk omedelbart f6r att avvirja
verkningarna av hotet,” tredje punkten; sidana synnerligen allvarliga
hindelser eller hot mot befolkningens forsérjning eller mot grund-
erna for landets niringsliv som innebir en visentlig risk f6r sam-
hillets vitala funktioner, och sjitte punkten;

sidant hot eller sddan verksamhet eller hindelse mot eller sidana samman-

tagna konsekvenser av dessa for

a) det allminnas beslutsférmaga,
b) grinssikerheten eller den allmidnna ordningen och sikerheten,

c) tillgdngen till nédvindiga tjinster inom social- och hilsovirden
eller riddningsvisendet,

> Ett angrepp kan ocks3 syfta p3 ett angrepp av en icke-statlig aktér om angreppet ir s vil-
organiserat och omfattande att det ir jimférbart med ett angrepp som genomférs av en stat,
se RP 3/2008, s. 33.
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d) tillgdngen till energi, vatten, livsmedel, likemedel eller andra nod-
vindiga nyttigheter,

e) tillgdngen till nédvindiga betalnings- och virdepapperstjinster,

f) funktionen hos samhillets kritiska trafiksystem, eller

g) funktionen hos informations- och kommunikationstekniska tjins-
ter eller informationssystem som uppritthdller de funktioner som avses
i underpunkterna a—f

som visentligt och 1 stor skala hindrar eller lamslar nédvindiga sam-
hillsfunktioner eller som p4 nigot annat till allvarlighetsgraden jimfor-
bart sitt synnerligen allvarligt och visentligt dventyrar samhillets funk-
tionsférmaga eller befolkningens livsbetingelser.

Sjitte punkten infordes 2022 i syfte att sikerstilla mojligheten att
tillimpa beredskapslagen 1 sddana hybridhotsituationer som sirskilt
allvarligt och visentligt dventyrar den nationella sikerheten, samhillets
funktionsférmaga eller befolkningens livsbetingelser. Andringen an-
sdgs kunna bidra till att férebygga uppkomsten och eskaleringen av
sikerhetshot och dirigenom frimja den 6vergripande sikerheten 1
Finland.”® Regeringen hade i propositionen féreslagit att den natio-
nella sikerbeten skulle anges sirskilt vid sidan av sambidllets funktions-
formdga och befolkningens livsbetingelser, och di med samma bety-
delse som i 10 § grundlagen.” For att uppfylla grundlagens krav pd
tydlighet utgick vid utskottsbehandlingen dock den nationella siker-
heten och ersattes av den detaljerade upprikningen i punkterna a-g.”*

Beredskapslagen har till dags dato inte tillimpats till f6ljd av ndgon
sidan f6rhojd generell terrornivd motsvarande den som Sverige har
blivit foremal till f6ljd av bland annat de offentliga koranbrinning-
arna.”

9.3.2 Yttrandefrihet

Yttrandefriheten skyddas av 12 § férsta stycket grundlagen som har
foljande lydelse.

Var och en har yttrandefrihet. Till yttrandefriheten hor ritten att fram-
fora, sprida och ta emot information, dsikter och andra meddelanden utan
att nigon i férviag hindrar detta. Nirmare bestimmelser om yttrande-
friheten utfirdas genom lag. Bestimmelser om sidana begrinsningar i friga

% Se a. prop. s. 35 och 36.

%7 Se a. prop. s. 44 och 45.

38 Se forsvarsutskottets betinkande FsUB 2/2022, s. 20 och 21.

% Uppgifter frin sakkunniga vid det finska inrikesdepartementet.
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om bildprogram som ir nédvindiga fér att skydda barn kan utfirdas
genom lag.

Yttrandefriheten dr framfor allt en politisk grundrittighet och ger 1
forstahand skydd f6r kommunikation i anslutning till politisk verksam-
het. Skyddsnivan fér de politiska budskapen idr dirmed sirskilt hog.*®

Grundlagsbestimmelsen innehéller ett skydd mot censur och lik-
nande dtgirder (utan att ndgon i forvig hindrar detta), men detta an-
ses inte hindra vissa typer av tillstdndssystem.

Nirmare bestimmelser om yttrandefriheten finns bland annat 1
lagen om yttrandefrihet 1 masskommunikation (460/2003), som ir
teknikneutral.

Begrinsningar till skydd f6r Finlands sikerhet

I den finska strafflagen (39/1889) finns bestimmelser som syftar till
att skydda Finlands sikerhet. Vissa av dessa innefattar begrinsningar
av yttrandefriheten. Som exempel kan nimnas bestimmelserna om
krigsanstiftan 1 12 kap. 2 §, spioneri 1 12 kap. 5 och 6 §§ och rdjande
av statshemlighet 1 12 kap. 7 och 8 §§. Bestimmelser som begrinsar
yttrandefriheten av hinsyn till Finlands sikerhet finns dven 1 till
exempel 6 kap. 23 och 24 §§ lagen (621/1999) om offentlighet i myn-
digheternas verksamhet, enligt vilka myndighetsanstillda har tystnads-
plikt betriffande bland annat uppgifter som ror uppritthillande av
statens sikerhet eller férsvaret.

Hetsbrott

I 11 kap. 10 § strafflagen straffbeliggs hets mot folkgrupp. Bestim-
melsen har féljande lydelse.

Den som fér allminheten tillgingliggér eller annars bland allminheten
sprider eller f6r allminheten tillhandahiller information, 3sikter eller
andra meddelanden dir en grupp hotas, fértalas eller smidas pd grund
av ras, hudfirg, hirstamning, nationellt eller etniskt ursprung, religion
eller overtygelse, sexuell liggning eller funktionsnedsittning eller pd
grunder som ir jimférbara med de nimnda grunderna, ska fér hets mot
folkgrupp domas till béter eller fingelse 1 hogst tva r.

% Se finska JO:s beslut den 16 april 2009, dnr 830/2007, med hinvisningar.
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Hets mot folkgrupp kriminaliserades i samband med Finlands till-
tride till rasdiskrimineringskonventionen. Det ricker med att ett
meddelande gjorts tillgingligt f6r en bredare allminhet for att det ska
anses vara spritt enligt bestimmelsen. Aven spridning genom upp-
repade privata samtal ir tillrickligt for att uppfylla kravet, forutsatt
att dessa riktar sig till en krets av personer som ligger utanfér gir-
ningsmannens bekanta. Utanfor det straffbara omridet faller helt pri-
vata samtal med vinner eller bekanta.®

Straffbestimmelsen ir placerad 1 11 kap. strafflagen, som har rubri-
ken Om krigsforbrytelser och brott mot ménskligheten.

Det torde enligt de uppgifter som har inhimtats frén det finska
inrikesministeriet vara osannolikt att rekvisiten 1 bestimmelsen kan
forverkligas genom att endast brinna en koran.

Angrepp mot religioner

I 17 kap. 10 § strafflagen straffbeliggs brott mot trosfrid. Bestimmel-
sen har féljande lydelse.

Den som

1. offentligt hidar Gud eller i krinkande syfte offentligen smidar eller
skymfar nigot som annars hills heligt inom en kyrka eller ett tros-
samfund som avses 1 religionsfrihetslagen (267/1922) eller

2. genom att f6ra oljud, upptrida hotfullt eller pd ndgot annat sitt stor
gudstjinst, kyrklig forrittning, annan sidan religionsutévning eller
begravning,

skall f6r brott mot trosfrid démas till boter eller fingelse 1 hogst sex
ménader.

Enligt motiven omfattas inte saklig kritik av ett religiést samfund
eller ironiserande kritik som innehdller sakliga argument. En forut-
sittning for tillimpning av bestimmelsen ir att girningsmannen
uttrycker sig om nigonting som anses heligt pd ett sitt som ir dgnat
att forklena objektets virde i en annans 6gon. For att girningen ska
vara straffbar miste den ha begitts 1 krinkande syfte. Det kan anses
vara friga om en krinkning i denna bemirkelse nir smidandet eller
skymfandet ocks3 krinker personer som eventuellt inte sjilva anser

¢! Se Illman, Mika, Hets mot folkgrupp (Finland, 2005), s. 219 och 220.
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det smidade eller skymfade objektet vara heligt, men som respekte-
rar oliktinkandes 6vertygelse.®

Bestimmelsen syftar till att skydda medborgarnas religiésa dver-
tygelser och kinslor samt trosfriden i samhillet. Orsaken till bestim-
melsen ir siledes den allminna ordningen och en annan grundligg-
ande rittighet, nimligen individens religionsfrihet.”

Grundlagsutskottet har konstaterat att de grunder f6r att begrinsa
yttrandefriheten som ligger bakom straffbestimmelsen kan anses
dverensstimma med 10 § regeringsformen och artikel 10.2 1 Europa-
konventionen.**

Hogsta domstolen 1 Finland har betriffande utgingspunkterna for
tolkningen av bestimmelsen konstaterat att man vid utformningen
av den har forsokt beakta de grundliggande rittigheter som stdr mot
varandra samt att ett sidant beaktande ska ske dven pa tillimpnings-
stadiet. Den inbordes avvigningen mellan grundliggande rittigheter
gors 1 det enskilda fallet och di ska man beakta bland annat vilket
slags krinkning det har varit friga om nir yttrandefriheten utévades,
vilket saksammanhanget och syftet har varit och hur starka religiosa
virden krinkningen riktat sig mot samt évriga omstindigheter. Utifrin
det ska man bedéma hur nédvindigt det miste anses vara att man
gor ingrepp 1 yttrandefriheten.®’

I det aktuella milet hade domstolen att bedéma ett blogginligg
av en kommunalpolitiker dir denne var kritisk till en tingsrittsdom
som meddelats ndgra dagar tidigare, genom vilken en person hade
démts till fingelsestraff bland annat fér brott mot trosfrid for att
han hade hidat profeten Muhammed, och bland annat gjorde gill-
ande att Muhammed var pedofil. Hégsta domstolen, som faststillde
hovrittens fillande dom, framhéll bland annat féljande (p. 22).

Hogsta domstolen anser att framférandet av de relaterade smidande pé-
stdendena inte har berittigat A:s pdstidda avsikt att klarligga yttrande-
frihetens grinser eller att visa att myndigheternas verksamhet har varit
inkonsekvent. T.o.m. en kraftig kritik angdende dessa frigor hade varit
mojlig utan att skymfa de virden som islam haller heliga. Detta slags
hidande slagord som negativt stimplar hela trossamfundet och sddant
som det hiller heligt frimjar inte debatten om religioner eller samhilleliga
frdgor, utan de ir tvirtemot ignade att vicka och férstirka religios
intolerans och férdomar. Dirfér och i syfte att bevara allmin ordning

©2Ge RP 6/1997 rd, s. 127 och 128.

% Se grundlagsutskottets utlitande till lagutskottet GrUU 23/1997 rd, s. 3.
Se a. bet. s. 3.

6 Se HD 2012:58. Domen finns tillginglig pd svenska pd domstolen webbplats.
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och samhillsfred ir det motiverat att med straffrittsliga paféljder gora
ingrepp 1 yttrandefrihetsskyddet f6r den som for fram sddana pastdenden.

Under dren 2014-2023 har det meddelats sammanlagt tio domar ang3-
ende brott mot trosfrid. Straffet har oftast varit dagsbéter. Ett typiskt
fall ir en artikel pa sociala medier som fértalar muslimer, den islamska
tron, Koranen eller Muhammed. Tv3 av dessa domar har relaterat till
skidndningar av Koranen. I en hade den démde kastat en koran pi
marken s att den gick sonder. I en annan virade den démde in en
koran 1 bacon och avféring och lade upp en bild av detta pd internet.
I en tingsrittsdom har det ansetts allmint veterligt att Koranen be-
traktas som helig av muslimer.* Det finns inte nigra prejudikat som
avser brinnande av Koranen. I praktiken har polisen inte tillitit till
exempel offentligt brinnande eller annan skindning av Koranen eller
ndgot annat motsvarande religiost verk vid demonstrationer. Om
nigot sddant planeras, meddelar polisen redan pd férhand arrangéren
av demonstrationen att ndgot sidant inte kommer att tillitas. Polisen
ingriper vidare om den uppmirksammar sidant agerande i samband
med en demonstration.*”’

Angrepp mot utlindska staters och dess foretridares virdighet

Finlindsk ritt innehdller inte ndgra sirskilda straffrittsliga bestim-
melser som tar sikte pd angrepp mot utlindska staters eller dess fore-
tridares virdighet.

9.3.3 Motesfrihet

Moétesfriheten skyddas av 13 § grundlagen som har féljande lydelse.

Var och en har ritt att utan tillstdnd anordna sammankomster och demon-
strationer samt att delta i sidana.

Var och en har féreningsfrihet. Foreningsfriheten innefattar ritt att
utan tillstind bilda féreningar, hora till eller inte hora till féreningar och
delta i féreningars verksamhet. Den fackliga féreningsfriheten och fri-
heten att organisera sig for att bevaka andras intressen ir likas3 tryggad.

% Birkalands tingsritt, dom den 31 maj 2021 i m3l R 20/4454.
¢ Uppgifterna i detta stycke har limnats av sakkunniga vid de finska inrikes- och justitiemini-
sterierna.
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Nirmare bestimmelser om métesfriheten och féreningsfriheten ut-
firdas genom lag.

Nirmare bestimmelser om motesfriheten finns frimst 1 lagen om
sammankomster (530/1999). Sddana bestimmelser finns vidare i bland
annat 6 kap. 58 § lagen om smittsamma sjukdomar (1227/2016), enligt
vilken behériga myndigheter far férbjuda allminna sammankomster
for att begrinsa smittspridning, och 3 kap. 28 § religionsfrihetslagen
(453/2003), enligt vilken tillstillningar dir det féorekommer offentlig
religionsutévning under vissa foérutsittningar ska betraktas som all-
min sammankomst vid tillimpning av lagen om sammankomster.

Lagen om sammankomster

Enligt 1 § lagen om sammankomster ir syftet med lagen att trygga
mojligheten att utéva motesfriheten som garanteras i1 grundlagen
och att med nédvindiga bestimmelser med anknytning till ordning
styra ordnandet av allminna sammankomster och offentliga tillstill-
ningar.

Definitionen av allmdén sammankomst

Lagen ir enligt 2 § tillimplig pd allminna sammankomster och offent-
liga tillstillningar. Med allminna sammankomster avses demonstra-
tioner eller andra tillstillningar som ordnas 1 syfte att utéva motes-
friheten och i vilka dven andra in de som uttryckligen inbjudits kan
delta eller f6lja. Som allminna betraktas dock inte sddana demonstra-
tioner vid vilka avsikten dr att enbart framféra enskilda personers
3sikter. I motiven uttalas betriffande denna avgrinsning féljande
(RP 145/1998 rd, s. 19 och 20).

Det kan vara friga om sammankomster som ordnas utomhus eller inom-
hus och som 4r 6ppna far allminheten. Métesfrihetens innebérd som en
1 regeringsformen tryggad grundliggande fri- och rittighet och en i
internationella konventioner tryggad minsklig rittighet kan betraktas
som hivdvunnen. Den féreslagna definitionen motsvarar till sina beton-
ingar nuliget dven sdtillvida att storsta delen av de allminna samman-
komsterna som ordnas i praktiken ir just demonstrationer och inte till-
stillningar som kan férliknas vid sammankomster dir man samlas for
att diskutera och eventuellt fatta gemensamma beslut. Till de sistnimnda
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tillstillningarna hor till exempel minga valméten och olika tillstillningar
som ordnas f6r upplysningsindamal.

Allminna sammankomster féreslds ocksd omfatta processioner som
ordnas fir att utéva motesfriheten, till exempel férstamajtdg och andra
demonstrationstig. Andra processioner skall anses vara offentliga till-
stillningar. Till allmidnna sammankomster skall vidare hinféras vissa reli-
gidsa tillstillningar som behandlas nirmare i motiveringen till den fére-
slagna paragrafens 4 mom.

Formerna f6r demonstrationer och andra allminna sammankomster
kan variera mycket beroende pd motiv, plats och situation. Nir det giller
demonstrationer kan sammankomstens indamil likvil anses vara att
offentligt framfora &sikter eller framligga krav 1 ndgon friga antingen till
en utvald milgrupp eller till en publik som inte ir bestimd p4 férhand.
Nir tillimpligheten av lagen om sammankomster pd olika tillstillningar
som liknar demonstrationer dvervigs skall sirskilt stor vikt fistas vid att
deltagarna sasmmankommer tillfilligt f6r ett gemensamt indamal. Sirskilt
behov av reglering kan endast anses finnas fir detta slag av tillstéllningar.

I praktiken har s.k. enmansdemonstrationer gett upphov till oklarhet
om sammankomstlagens tillimpningsomride. Dirfor foreslds att en
uttrycklig bestimmelse tas in 1 paragrafens 2 mom. enligt vilken lagen
om sammankomster inte skall tillimpas pd demonstrationer som ordnas
for att en enskild person eller ett fital personer skall kunna framféra
sina dsikter. Forslaget motsvarar den 1 praktiken omfattade tolkningen
av tillimpningsomradet for den gillande sammankomstlagen (se justitie-
ombudsmannens berittelse &r 1990, s. 71 och &r 1992, s. 125). Eftersom
det foreslds att lagen om sammankomster skall féreskriva vissa rittig-
heter fir arrangdrerna av och deltagarna i allminna sammankomster, till
exempel betriffande platsen fir sammankomsten, dr det inte motiverat
att limna enskilda personers siktsyttringar helt utanfor lagen. Dirfor
foreslds 1 7 § 2 mom. att dven dessa demonstrationer kan anmilas till
polisen om man s vill och d3 skall de bestimmelser i lagen om samman-
komster som giller allminna sammankomster tillimpas pd dem med
undantag av 5 §.

Allminna sammankomster som avses 1 lagen om sammankomster skall
alltid vara ¢ppna f6r allminheten. Till allminna sammankomster kan
deltagare sirskilt inbjudas pd férhand men detta inverkar inte p3 till-
stillningens natur ifall andra dn inbjudna inte hindras frin att delta i eller
f6lja med sammankomsten.

Krav pd fredlighet

Allminna sammankomster ska anordnas under fredliga former samt
s att inte deltagarnas eller utomstdendes sikerhet dventyras eller deras
rittigheter krinks (3 §). Lagen tryggar alltsd endast fredliga samman-
komster. Verksamhet som innebir vildsamt beteende eller som upp-
sdtligt skadar minniskor eller egendom ska bedémas utifrin den
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allminna lagstiftningen. Arrangoren ir vidare skyldig att se till att ndd-
vindiga sikerhetsitgirder vidtas vid tillstillningar dir risk for skada
foreligger och att beakta utomstdendes rittigheter sd att de oligen-
heter som tillstillningen medfér f6r dem begrinsas s& mycket som
mdjligt (se a. prop. s. 22).

Positiva forpliktelser for det allméinna

Som framgitt i féregdende avsnitt har det allminna enligt 22 § grund-
lagen en skyldighet att se till att de grundliggande fri- och rittig-
heterna tillgodoses. En konkretisering av denna skyldighet finns 1
4 § lagen om sammankomster, dir det foreskrivs att det allminna ska
frimja motesfriheten genom att trygga ritten att komma samman
utan yttre stérning och genom att skapa férutsittningar for att ordna
allminna sammankomster. Detta 3liggande f6r det allminna far ytter-
ligare konkretion genom till exempel bestimmelserna 1 9 och 19 §§
(se nedan).

Krav pd anmdilan

I 2 kap. finns bestimmelser om allminna sammankomster. Dir fram-
gdr att myndiga personer, sammanslutningar, stiftelser och — under
vissa forutsittningar — omyndiga personer som fyllt 15 r fir ordna
allminna sammankomster samt att var och en har ritt att delta (5 och
6§9).

Senast 24 timmar innan en allmin sammankomst ordnas utomhus
pd allmin plats ska arrangéren limna en muntlig eller skriftlig an-
milan om sammankomsten till polisen pd den ort dir ssmmankoms-
ten ordnas. Aven en anmilan som limnas senare kan anses giltig, om
sammankomsten inte medfor oskilig oligenhet for allmin ordning.
Anmilan kan ocksd limnas for en sddan demonstration som ordnas
utomhus pd allmin plats och vid vilken avsikten ir att enbart fram-
fora enskilda personers dsikter. P4 demonstrationen tillimpas, med
undantag f6r 5 §, 1 sddana fall bestimmelserna om allminna samman-
komster (7 §).

En anmilan ska innehlla uppgifter om sammankomstens arrangér
och syfte, platsen f6r sammankomsten eller rutten f6r processionen,
nir sammankomsten ska inledas och en uppskattning av nir den
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kommer att avslutas, ordningsvakter som arrangéren har utsett, samt
konstruktioner och annan specialutrustning som ska anvindas under
sammankomsten. Arrangdren ska dessutom i anmilan namnge en
kontaktperson som ska vara antriffbar for polisen i frigor som giller
ordnandet av sammankomsten (8 §).

Det finns inte enligt finsk lag ndgot utrymme for polisen att
férbjuda en sammankomst 1 forvig. Det giller dven om det redan av
anmilan framgar att man avser att begd ett brott vid sammankoms-
ten. Polisen har dock méjlighet att pd férhand ingripa mot personer
som det finns grundad anledning att anta kommer att géra sig skyl-
diga till ett eller flera brott mot liv, hilsa, frihet, hemfrid eller egen-
dom eller orsaka avsevird stérning eller omedelbar fara fér allmin
ordning och sikerhet.®®

Platsen for sammankomsten

Allminna sammankomster fir ordnas utomhus pi allminna torg,
dppna platser, gatuomriden eller andra fér indamalet limpliga all-
minna platser utan tillstind av igaren eller innehavaren. Agaren eller
innehavaren kan begrinsa ritten att anvinda en sddan plats f6r en
sammankomst, om sammankomsten vintas medféra oskilig oligen-
het {6r dgaren, innehavaren eller miljon (9 §).

Om anmilan limnas om flera allminna sammankomster som
kommer att ordnas samtidigt pd samma plats och det inte ir mojligt
att ordna dem samtidigt, skall féretride ges den arrangdr som forst
limnat anmilan om en sammankomst, om inte ndgot annat foljer av
hur platsen traditionellt har anvints eller av avtal. Polisen kan 1 si-
dana fall efter 6verliggning med kontaktpersonerna anvisa en annan
tidpunkt f6r de 6vriga sammankomsterna eller en annan plats som
ir limplig med hinsyn till syftet med sammankomsten.

Om sikerheten f6r minniskor dventyras, miljén orsakas avsevird
olidgenhet, egendom skadas eller utomstiende, trafiken eller tillstill-
ningar som ingdr 1 ett statsbesok eller en internationell konferens
som anordnas av ett offentligt samfund eller tillstillningar som 1 friga
om behovet av skydd kan jimstillas med sddana stors 1 en oskilig
mén till {6]jd av att en allmin sammankomst ordnas pa den plats som
uppgivits, kan polisen efter 6verliggning med kontaktpersonen an-

¢ Uppgifter frin sakkunniga vid det finska inrikesministeriet.
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visa en annan plats som ir limplig med hinsyn till syftet med sam-
mankomsten.

Om det dr nédvindigt for att trafiken skall flyta smidigt, kan polisen
dessutom efter 6verliggning med kontaktpersonen bestimma att
rutten fér en procession skall indras, dock med beaktande av att
syftet med processionen inte dventyras av att rutten indras.

Polisen kan vidta de nimnda &tgirderna utan att éverligga med
kontaktpersonen, om denne inte ir antriffbar (1 §).

En storning av utomstdende kan enligt motiven uppkomma vid
en oskilig storning av hemfrid, arbete eller bedrivande av niring.
Som en oskilig stérning av trafiken kan man betrakta till exempel
det att en tillstillning anordnas pa trottoaren framfér ndgon affir sd
att fotgingartrafiken och besék i affiren hindras.”

Grundlagsutskottet framhéll 1 sitt betinkande att vid stillnings-
tagandet till om en sammankomst ska flyttas med st6d av 10 §, veder-
bérlig hinsyn méste tas till att platsen och tidpunkten f6r samman-
komsten kan vara en visentlig del av syftet med densamma och att
en flyttning di kan undergriva effektiviteten och vikten av de dsikter
som uttrycks av de férsamlade personerna.”

Ansvaret for ordning och sikerbet

I 4 kap. finns bestimmelser om uppritthdllande av ordning. Arran-
goren av en allmin sammankomst ska se till att ordning och sikerhet
uppritthills och att lag {6]js under tillstillningen (17 §).

Enligt 19 § forsta stycket forsta meningen ir det polisens uppgift
att trygga utdvandet av motesfriheten. Bestimmelsen stir i samband
med statens skyldighet enligt 4 § att trygga och befrimja métesfri-
heten. Polisen ska beakta sin skyldighet att trygga motestriheten till
exempel 1 samband med meddelandet av anvisningar och féreskrifter
och vid utdvandet av sin ritt att avbryta en allmin sammankomst
eller bestimma att den ska avslutas.

Enligt 19 § férsta stycket andra meningen ska polisen vervaka
att arrangdren uppfyller sina skyldigheter enligt lagen samt vid
behov vidta dtgirder f6r att uppritthlla allmin ordning och sikerhet
vid ssmmankomsten. Polisens skyldighet att uppritthilla allmin ord-

% Se RP 145/1998 rd, s. 28.
7°Se GrUB 13/1998.
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ning och sikerhet framgdrav 1 § polislagen (872/2011). I f6rhallande
till polislagen utgér bestimmelserna 1 lagen om sammankomster Jex
spectalis som reglerar polisens verksamhet vid allminna samman-
komster och offentliga tillstillningar. Utéver den nu behandlade
bestimmelsen innehiller lagen om sammankomster mera detaljerade
bestimmelser om polisens rittigheter vid allminna sammankomster
(se nedan). Nir en polisman vidtar dtgirder som regleras i lagen om
sammankomster ska han dock iaktta bestimmelsernai2 § polislagen
om allminna principer for polisens verksamhet enligt vilka polisens
tgirder inte fir medfora storre skada eller oligenhet in vad som ir
nodvindigt for att en uppgift ska kunna fullgéras. Polisen ska i forsta
hand genom rdd, uppmaningar och befallningar striva efter att upp-
ritthdlla allmin ordning och sikerhet och polisen fir inte gora storre
ingrepp 1 ndgons rittigheter in vad som dr nodvindigt fér utférande
av polisens uppgifter.

Bestimmelsen ger inte ndgot utrymme f6r polisen att ingripa mot
en demonstration pd den grunden att det vid denna framférs yttran-
den som ir lagliga men som hotar Finlands sikerhet eller goda rela-
tioner till frimmande makt.”!

Anwvisningar och foreskrifter

Inom ramen for sin skyldighet att uppritthilla allmin ordning och
sikerhet vid sammankomsten kan polisen enligt 20 § vid behov pd
férhand eller under ssammankomsten ge anvisningar och féreskrifter
om hur en allmin sammankomst ska ordnas for att 1) allmin ord-
ning och sikerhet ska kunna uppritthillas, 2) skada pd hilsa, egen-
dom eller miljon ska kunna forhindras eller oligenhet f6r miljon ska
kunna begrinsas, 3) utomstdendes rittigheter ska kunna tryggas, samt
for att trafiken ska flyta smidigt.

Paragrafen faststiller grinserna f6r polisens bestimmanderitt vid
allminna sammankomster. Utgingspunkten ir att anordnandet av
allminna sammankomster inte 1 onddan ska begrinsas med fore-
skrifter som inte dr nodvindiga. Anvisningar och féreskrifter ska
vara proportionerliga och utformas med beaktande av skyldigheten
enligt 19 § att trygga utévandet av motesfriheten. Bestimmelsen regle-
rar uttdémmande de kriterier enligt vilka polisen kan ge féreskrifter

7! Uppgifter frén sakkunniga vid det finska inrikesministeriet.
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om anordnande av allminna sammankomster. Nir det giller fore-
skrifter om platsen for allminna sammankomster som anordnas
utomhus dr det emellertid bestimmelserna i 10 § som ska tillimpas.

Anvisningar och foreskrifter som ges enligt bestimmelsen ska
nirmast riktas till sammankomstens arrangér som ska se till att de
verkstills. Under tillstillningen kan polisen dessutom ge anvisningar
och foreskrifter till deltagarna och utomstiende med stéd av sin
allminna ritt att ge befallningar enligt 26 § polislagen.”

Polisen kan inte med stdd av 20 § eller nigon annan bestimmelse
ge anvisningar och foéreskrifter om formerna foér en &siktsyttring
eftersom det skulle innebira en begrinsning av yttrandefriheten. Om
en aviserad dsiktsyttring bedoms utgora brott kan dock den enskilde
underrittas om detta och om att polisen kommer att ingripa f6r att
férhindra brottet. Nir det giller hingning, brinning eller liknande
av en docka som liknar en identifierbar person kan det bli aktuellt
att beddma om girningen uppfyller rekvisiten f6r drekrinkning. Om
girningen sker genom férbrinning ska dessutom brandsikerhets-
foreskrifter beaktas.”

Avbrytande och upplosande

Om andra dtgirder har visat sig otillrickliga, har ett polisbefil enligt
21 § ritt att avbryta en allmin sammankomst eller bestimma att den
ska avslutas om den innebir omedelbar fara f6r minniskors sikerhet,
egendom eller f6r miljén att sammankomsten fortsitter eller nir
arrangemangen vid den 1 6vrigt visentligt strider mot lag. Med avbryt-
ande avses ett tillfilligt avbrott.

Bestimmelsen reglerar uttémmande utrymmet att avbryta eller
avsluta en allmin sammankomst, vilket innebir att polisens ritt en-
ligt 19 § polislagen att befalla en folksamling att skingra sig eller
flytta pa sig, om folksamlingen dventyrar allmin ordning eller siker-
het eller hindrar trafiken, giller endast tillfilliga folksamlingar som
har uppstétt utan avsikt att sammankomma och utan arrangor.

Polisen har inte ritt att pd férhand hindra anordnandet av en
laglig allmin sammankomst.

72Se RP 145/1998 rd, s. 34.
73 Uppgifter frin sakkunniga vid det finska inrikesministeriet.
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Rekvisitet visentligt strider mot lag avser till exempel situationer
dir avsikten med sammankomsten idr att begd ett brott eller att pd
ett visentligt sitt dvertrida bestimmelserna i lagen om samman-
komster eller andra lagar eller foreskrifter som getts med stdd av dem.
Till exempel brister i anmilan om en sammankomst eller obetydliga
dvertridelser av polisens foreskrifter utgodr inte en visentlig dver-
tridelse av lagen och ska dirfor inte berittiga polisen att avbryta eller
avsluta ssmmankomsten. Visentligt lagstridig verksamhet kan anses
vara till exempel att arrangéren bryter mot ett férbud som dgaren
eller innehavaren av platsen f6r ssmmankomsten meddelar med st6d
av 9 § eller en befallning som polisen ger om platsen fér samman-
komsten med stéd av 10 §.7

Straffbestimmelser

Den som uppsétligen eller av grov oaktsamhet férsummar sin anmil-
ningsskyldighet och dirigenom orsakar avsevird fara for allmin
ordning och sikerhet, visentligt bryter mot féreskrifter som polisen
har meddelat med stéd av 10 eller 20 § eller visentligt férsummar
arrangorens skyldigheter doms enligt 26 § {61 sammankomstforseelse.

Demonstrationer vid utlindska staters beskickningar

I motiven till lagen om sammankomster konstaterades att utlindska
beskickningar inte nimns sirskilt 1 10 § lagen om sammankomster
och att en demonstration utanfoér en sddan beskickning 1 praktiken
kan flyttas till en annan plats om den stér utomstdende eller trafiken
pa ett oskiligt sitt. Det framholls vidare att sjilva beskicknings-
omridet naturligtvis ir okrinkbart, men att det inte kan anses krinka
en beskicknings virdighet pd det sitt som avses 1 Wienkonventionen
om diplomatiska och konsulira férbindelser att ordna en laglig demon-
stration utanfér densamma.”

I Polisstyrelsens anvisningar’® konstateras att fredliga demonstra-
tioner f&r anordnas 1 nirheten av en diplomatisk beskickning om de
inte dventyrar allmin ordning och sikerhet eller utgér en direkt fara

7*Se a. prop. s. 34 och 35.

7 Se a. prop. s. 28.

7¢ Diplomatiska privilegier och friheter och det internationella skyddet (POL-2022-66926, den
4 oktober 2022).
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for minniskors sikerhet, egendom eller miljon. Det finns alltsg inte
ndgot utrymme att anvisa en annan plats fér en demonstration som
ska héllas utanfor en beskickning med hinvisning till Finlands siker-
het eller relationer till frimmande makt. Polisen ska i méjligaste min
héra den diplomatiska beskickningen infér anordnandet av demon-
strationen och utrikesministern informeras vid behov. Polisen beslu-
tar om tgirder som ror den allminna ordningen och sikerheten och
forhandlar med arrangéren, om det dr nédvindigt.”

I december 2022 anmilde en person att han tillsammans med tv3
andra personer avsig att brinna den ryska flaggan utanfér ryska
ambassaden 1 Helsingfors. Ett polisbefil utfirdade direktiv om att
poliserna pa plats skulle ingripa med st6d av bestimmelserna i polis-
lagen for att férhindra flaggbrinningen p& den grunden att den ut-
gjorde hets mot folkgrupp, samt avligsna eller gripa demonstrant-
erna om de inte tlydde deras anvisningar. Nir polisen kom till platsen
hade flaggbrinningen redan genomférts. De beordrade di arrangs-
ren, som var ensam kvar, att limna platsen. Polisens agerande anmil-
des till den finska justitiecombudsmannen. Polisbefilet anférde dir
att hans direktiv dven syftat till att férhindra en eskalering av spin-
ningarna i samhillet, uppritthlla kinslan av trygghet f6r minori-
teter som lever i Finland samt foérbygga andra negativa utvecklingar
som kunde pdverka landet.

I sitt beslut” konstaterade JO att det inte var uteslutet att en
flaggbrinning under vissa omstindigheter, tminstone som del i ett
mera omfattande agerande, skulle kunna utgéra hets mot folkgrupp.
JO var dock mycket skeptisk till att endast en flaggbrinning i sig
skulle kunna uppfylla rekvisiten f6r det brottet. Nir det gillde syft-
ena att forhindra en eskalering av spinningarna i samhillet med mera
konstaterade JO att dessa i och f6r sig var forstdeliga, men att sddana
abstrakta hinsynstaganden till en eventuell framtida utveckling inte
kunde liggas till grund fér att avbryta eller flytta pd en demonstra-
tion. Enligt JO forutsatte lagen om sammankomster att samman-
komsten i sig orsakar sddan fara, oligenhet eller hot som kan liggas
till grund f6r tillimpning av 10 eller 21 § i den lagen.

77 Uppgifter frin sakkunniga vid det finska inrikesministeriet.
78 JO:s beslut den 18 oktober 2023, dnr 7452/2022.
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Koranskindningar

Som framgdtt ovan ir utgingspunkten att det 1 Finland utgéra brott
mot trosfriden att brinna eller pd annat sitt skinda en koran offent-
ligt. Under &r 2023 férekom ndgra fall av brinnande eller hot om
brinnande av Koranen som hade koppling till Finlands Natoanslut-
ningsprocess. Direfter har sivitt kint foreteelsen inte aktualiserats.”

9.4 Frankrike
9.4.1  Fri- och rdttighetsregleringen

Allmant®

Den nuvarande franska konstitutionen antogs 1958. De grundligg-
ande fri- och rittigheterna framgdr inte av ett sirskilt avsnitt 1 kon-
stitutionen utan ir utspridda 1 olika dokument. Detta konstitutio-
nella fri- och rittighetsblock (bloc de constitutionnalité) utgors av
bestimmelser i konstitutionen, ingressen till 1946 drs konstitution,
1789 ars deklaration om minskliga och medborgerliga rittigheter
samt 2005 &rs miljostadga.

Enligt artikel 34 1 konstitutionen ska de grundliggande garantier
som tillkommer medborgarna vid utévandet av deras grundliggande
fri- och rittigheter regleras 1 lag. Eftersom beskrivningen av fri- och
rittighetsskyddet 1 de konstitutionella texterna ir mycket vag och
bred, &terfinns den faktiska beskrivningen av fri- och rittigheternas
omfattning och styrka p& lagnivi. P4 grund av avsaknaden av en
enhetlig fri- och rittighetskatalog ir begrinsningsutrymmet dock
ofta utmejslat i domstolspraxis och dirmed kasuistiskt. Forfattnings-
ridet’" har dock som allmin princip slagit fast att begrinsningar inte
far stricka sig s8 1dngt att den berérda rittigheten blir illusorisk; med
andra ord s& begrinsad att den inte har ndgon praktisk verkan fér
medborgarna (principen om non-dénaturation). I litteraturen hin-
visas ibland till en metod som utgdr fran rittighetens kirna. Utdver
de sirskilda lagbestimmelser som giller fér de olika fri- och rittig-

7? Uppgifter frin sakkunniga vid det finska inrikesministeriet.

8 Avsnittet bygger pd Kortmann, Constantijn, The French Republic i Constitutional Law of the
EU Member States (Kluwer, 2014),

81 Det franska férfattningsrddet (Conseil constitutionnel) fyller i princip samma funktion som
en forfattningsdomstol. Ridet kontrollerar lagars forfattningsenlighet samt prévar tvister ror-
ande val och folkomréstningar.
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heterna erkidnner rittspraxis ett allmint utrymme att begriansa en fri-
och rittighet genom forordningar eller beslut av decentraliserade
forvaltningar (till exempel borgmistare), om detta krivs for allmin
ordning och sikerhet.

Fri- och rittighetsskyddet for utlindska medborgare®

I det konstitutionella fri- och rittighetsblocket anvinds ett stort an-
tal olika begrepp for att beskriva vilka subjekt som &tnjuter skydd;
till exempel medborgare, personer med fransk nationalitet (nationaux
frangais), franska folket, varje méinniska och var och en.

I artikel 11 1 1789 ars rittighetsdeklaration erkinns yttrandefri-
heten for medborgare. Medan begreppen fransk nationalitet och
franska folket entydigt anses utesluta utlinningar s& kan medborgare
omfatta dven andra dn franska medborgare. I den statsrittsliga litte-
raturen utgdr man frn att yttrandefriheten, och dirmed dven métes-
och demonstrationsfriheterna (som 1 fransk ritt hirleds frin yttrande-
friheten), dr en minsklig rittighet som giller for alla.

Forfattningsrddet har genomgaende tillmitt intresset av att upp-
ritthdlla allmin ordning stor vikt vid inskrinkningar av utlinningars
fri- och rittigheter. S3 har till exempel ridet under perioden 19862019
1 endast tvd av 33 fall dir denna intresseavvigning aktualiserats under-
kint en foreskrift sisom oférenlig med konstitutionen.

Nir det giller yttrande-, métes- och demonstrationsfriheterna
finns det dock inte ndgon allmint tillimplig féreskrift som begrinsar
dessa friheter fér utlinningar generellt eller tilliter begrinsningar for
enskilda utlinningar under vissa férutsittningar.*

Begreppet nationell sikerhet

I artikel L1111-1 forsvarslagen (Code de la défense) anges att syftet
med den nationella sikerhetsstrategin ir att identifiera alla hot och
risker som kan paverka nationens liv, sirskilt med avseende pd skyddet

82 Avsnittet bygger pd Imbert, Louis, Endorsing Migration Policies in Constitutional Terms: the
Case of the French Constitutional Council i European Jouwrnal of Legal Studies, specialutgdva,
maj 2022, och Garcin, Melina, France i Venedigkommissionens studie CDL-AD(2014)024 —
Comparative Study of National Legislation on Freedom of Peaceful Assembly.

8 Uppgift frin sakkunniga vid det franska sekretariatet {6r Europafrigor.
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av befolkningen, den territoriella integriteten och republikens insti-
tutioners bestdnd.

I strafflagen (Code pénal) skyddas “nationens fundamentala intres-
sen” som dr ett parallellt begrepp till nationell sikerhet och som 1
artikel 410-1 definieras som “nationens sjilvstindighet, dess terri-
toriella integritet, dess sikerhet, dess institutioners republikanska
form, dess foérsvar och diplomati, tryggandet av dess befolkning 1
Frankrike och utomlands, balansen i dess naturliga omgivningar och
milj6, och de visentliga delarna av dess vetenskapliga och ekono-
miska potential och dess kulturarv”.

Fri- och rittighetsskyddet i krissituationer®

Den franska konstitutionen innehéller tvd bestimmelser som relate-
rar till krissituationer; artikel 16 om extraordinira befogenheter for
presidenten, och artikel 36 om beligringstillstind. Dirutdver finns
det i vanlig lag regler om undantagstillstdnd. Utdver dessa lagfista
situationer erkinns 1 praxis en ritt fér regeringen att 1 brddskande
eller exceptionella fall tillfilligt avvika frin normala lagar. Sidana &t-
girder kan granskas av domstol.

Artikel 16 ger presidenten befogenhet att vidta de dtgirder som
situationen kriver om republikens institutioner eller nationens obero-
ende, territoriella integritet eller férmdga att fullgdra sina internatio-
nella férpliktelser ir utsatt f6r ett allvarligt och omedelbart hot och
den konstitutionella offentliga maktens normala funktion ir paverkad.
Det ir presidenten som avgoér om dessa forutsittningar dr uppfyllda.
Efter 30 dagar kan, och efter 60 dagar ska, Forfattningsrddet under-
soka om villkoren f6r anvindning av befogenheterna fortfarande ir
uppfyllda. Extraordinira befogenheter har dberopats endast en ging;
1961 av president de Gaulle som en reaktion p “generalernas kupp”.

Enligt artikel 36 1 konstitutionen och artikel L2121-1 f&rsvars-
lagen far beligringstillstind utlysas av ministerrddet.” Ett beligrings-
tillstdnd varar 1 hogst 12 dagar, om det inte forlings av parlamentet.
I dekretet maste det anges vilket territorium som berors. Beligrings-
tillstind kan &beropas i hindelse av krig eller vipnat uppror och

8 Avsnittet bygger pa States of emergency in response to the coronavirus crisis: Situation in certain
Member States I, European Parliamentary Research Service (juni 2020) och Kortmann, a.a.

% Ministerrddet (Le Conseil des Ministres) triffas varje vecka for vad som kan sigas motsvara
svenska regeringssammantriden. Ministerrddet leds dock av statschefen, det vill siga presidenten.
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innebir en dverféring av vissa befogenheter frin den civila till den
militira myndigheten, inklusive ansvar f6r allmin ordning och 6kade
polisidra befogenheter. Under ett beligringstillstdnd ir mera omfatt-
ande begrinsningar av flera fri- och rittigheter tillitna. Vissa rittigheter
kan upphivas, till exempel press-, métes- och rorelsefriheterna. Be-
ligringstillstdnd har dnnu inte tillimpats under den femte republiken.

Enligt artikel 1 lagen om undantagstillstdnd®* kan undantagstill-
stdnd utlysas vid 6verhingande fara till f6ljd av allvarliga brott mot
den allminna ordningen, eller vid hindelser som genom sin natur och
allvarlighet dventyrar den allminna ordningen. Formerna for utlys-
ande och varaktighet motsvarar vad som giller for beligrings-
tillstdnd. Parlamentet méiste informeras om dtgirder som regeringen
vidtar och kan nir som helst begira ytterligare information. Under
undantagstillstdnd kan myndigheterna begrinsa minniskors rérlig-
het, uppritta sikerhetszoner och stinga offentliga platser. Undan-
tagstillstdnd har utlysts 1955 (kriget med Algeriet), 1984 1 (orolig-
heterna pd Nya Kaledonien), 2005 (férortsupploppen) och senast
2015 efter terroristattackerna 1 Paris. I det senare fallet forlingdes
undantagstillstindet fyra gdnger. Under denna period av "terrorism-
undantagstillstdnd” inférdes begrinsningar av métes- och demon-
strationsfriheterna.” Efter terrorattacken i Nice 2016 inférdes dess-
utom en sirskild bestimmelse i artikel 8 lagen om undantagstillstdnd
som syftar till att gora det littare att forbjuda demonstrationer vid
undantagstillstdnd. Enligt bestimmelsen fir demonstrationer for-
bjudas om den administrativa myndigheten kan bevisa att den inte
kan garantera sikerheten med de resurser som stér till dess forfog-
ande. Den 1 november 2017 antogs en ny antiterrorlagstiftning som
enligt vissa har skapat ett permanent de facto-undantagstillstdnd.*

I samband med Covid 19-pandemin inférde sirskilda bestimmel-
ser om hilsonédlige i folkhilsolagen.”

8 Loi n° 55-385 du 3 avril 1955 relative a ['état d'urgence.

% Enligt uppgifter frin Amnesty International forbjéds 155 demonstrationer under perioden
2015-2017.

88 Loi n°2017-1510 du 30 octobre 2017 renforcant la sécurité intérienre et la lutte contre le terrorisme.
% Loi n° 2020-290 du 23 mars 2020 d'urgence pour faire face a l'épidémie de covid-19.

302



SOU 2024:52 Réttslaget i vissa andra lander

9.4.2 Yttrandefrihet

Skyddet for dsikesfriheten och yttrandefriheten finns 1 artiklarna 10
och 1111789 &rs rittighetsdeklaration. De har f6ljande lydelse.

Artikel 10

Ingen fir storas {or sina 3sikter, inte ens religidsa, forutsatt att manife-
sterandet av dem inte stor den allminna ordning som etablerats genom lag.

Artikel 11

Det fria utbytet av idéer och 3sikter 4r en av minniskans dyrbaraste rit-
tigheter. Varje medborgare fir dirfér tala, skriva och publicera fritt, med
forbehill {or ansvar f6r missbruk av denna frihet i de fall som faststills 1 lag.

Ingrepp 1 utévandet av yttrandefriheten ska vara nédvindiga, limp-
liga och proportionerliga i férhillande till det efterstrivade mélet.”

Begrinsningar till skydd for statens sikerhet

Begrinsningar av yttrandefriheten till skydd f6r statens sikerhet finns
bland annat i fjirde boken strafflagen om brott mot nationen, staten
och den allminna freden. Som exempel kan nimnas férbuden mot
att kommunicera med frimmande makt i syfte att {érma den att begd
fientligheter mot Frankrike (artikel 411-4) och att — 1 syfte att tjina
en frimmande makts intressen — limna falska uppgifter till myndig-
heterna pa ett sidant sitt att de vilseleds och nationens grundligg-
ande intressen undergrivs (artikel 411-10).

Hetsbrott

Enligt artiklarna 24 lagen om pressfrihet” ir det straffbelagt att offent-
ligt formedla ett budskap som framkallar diskriminering, hat eller
vald mot en person eller en grupp av personer pd grund av deras
ursprung, deras tillhorighet eller icke-tillhorighet till en viss etnisk
grupp, nation, ras eller religion, eller deras kén, sexuella liggning,
konsidentitet eller handikapp. Bestimmelsen omfattar dven uttalan-

% Se till exempel Forfattningsridets beslut den 4 april 2019 (nr 2019-780 DC), p. 8.
' Lot du 29 juillet 1881 sur la liberté de la presse.
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den som tenderar att vicka en kinsla av fientlighet eller avstinds-
tagande mot en grupp minniskor pd grund av en viss religion.”

Appellationsdomstolen 1 Colmar beslutade den 25 oktober 2011
att en man som 1 en direktsindning pd webben rev ut sidorna 1 en
koran, brinde den och sedan urinerade pd den, samtidigt som han
visade upp en upprorande och provocerande karaktir, inte var direkt
diskriminerande.”

I artiklarna 29 och 32 lagen om pressfrihet straffbeliggs offentlig
forolimpning respektive drekrinkning av en person eller grupp av
personer pd sddana grunder som anges 1 artikel 24.

Angrepp pa religioner och religionsutévning

Som framskymtat ovan aktualiseras den religiésa dimensionen i olika
straffstadganden, och di som en av flera relevanta faktorer sisom
ursprung, etnicitet och ras. Det finns diremot inte nigon sirskild
lagstiftning som forbjuder blasfemi eller andra férolimpningar av
religioner. I regionen Alsace-Moselle fanns sddana bestimmelser fram
ull 2016, di de upphivdes som en reaktion mot massakern pa de
anstillda vid satirmagasinet Charlie Hebdo.

Det generella forhillandet mellan yttrandefrihet och religion 1
fransk ritt har sammanfattats av domstol pd féljande sitt i ett av flera
mal som gillt just Charlie Hebdos publikationer: ”I Frankrike, som
ir ett sekulirt och pluralistiskt samhille, gir respekten for alla tros-
uppfattningar hand i hand med friheten att kritisera varje religion,
vad den in kallas, och med friheten att avbilda personer eller f6remal
som dyrkas av andra. Blasfemi, som krinker en gudom eller en reli-
gion, ir inte straffbart, till skillnad frin férolimpningar som riktar
in sig mot en individ eller en grupp av individer pd grund av deras
religi6sa tillhorighet”.”

Detta forhdllningssitt tillimpas generellt av domstolarna, som 1
flera fall har haft att bedéma framstillningar frn katolska kyrkan
och muslimska organisationer.”

%2 Se avsnitt 4.2.6, dir nigra exempel ges pi Europadomstolens stillningstaganden till de franska
domstolarnas tillimpning av denna bestimmelse.

% Uppgift frin sakkunniga vid det franska sekretariatet f6r Europafrigor.

9 Forstainstansdomstolen i Paris, 22 mars 2007, (2007) Droit pénal 7, och Appellationsdomstolen
1 Paris, 12 mars 2008, nr 07/02873.

% Se Gil, Guilhem, Blasphemy in French Law: From the Cevalier de la Barre to Charlie Hebdo
1 Blasphemy and Freedom om Expression (Cambridge University Press, 2017), s. 41-49.
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Angrepp mot utlindska stater och dess foretridares virdighet

Det ir enligt artikel 37 lagen om pressfrihet straftbelagt att visa offent-
ligt férakt for ambassadérer och befullmiktigade ministrar, sinde-
bud, chargés d’affaires eller andra diplomatiska tjinstemin som ir
ackrediterade av Frankrikes regering. I dvrigt finns det inte nigra
bestimmelser ger ett sirskilt straffrittsligt skydd for till exempel ut-
lindska staters flaggor eller dess foretridares virdighet.

9.4.3 Motes- och demonstrationsfriheterna

Det konstitutionella fri- och rittighetsblocket innehiller inte nigon
uttrycklig bestimmelse om mdtes- eller demonstrationsfrihet.
Demonstrationsfriheten har sedan linge erkints pa lagniva, men det
var férst 1995 som den fick konstitutionell férankring. Foérfattnings-
ridet slog di fast en konstitutionellt skyddad ritt till “kollektiva
uttryck fér idéer och &sikter”.”® Denna ritt hirleds frin yttrandefri-
heten i artikel 111 1789 &rs rittighetsdeklaration, och pd motsvarande
sitt som for yttrandefriheten giller att inskrinkningar av denna kol-
lektiva opinionsfrihet ska vara nédvindiga, limpliga och proportio-
nerliga i férhillande till det efterstrivade mélet.”

Fransk ritt skiljer mellan offentliga moten, som regleras 1 lagen
om métesfrihet™ och lagen om offentliga méten”, och demonstra-
tioner, som det finns bestimmelser om 1 bland annat lagen om inre
sikerhet (Code de la sécurité intérienre) och strafflagen.

Skillnaden mellan ett offentligt méte och en demonstration be-
stdriatt en demonstration dger rum pa allmin vig'® (le voi publique)
medan offentliga méten dger rum pd privata eller offentliga platser
som ir tillgingliga for allminheten. Av artikel 6 lagen om motes-
frihet framgdr uttryckligen att moten inte far hillas pd allmin vig.

Anledningen till att de bida formerna fér sammankomst har regle-
rats pd olika sitt har sin grund i att anvindningen av allminna vigar
mera sannolikt stér den allminna ordningen och inkriktar pd andra

% Forfattningsrddets beslut den 18 januari 1995 (nr 94-352 DC).

%7 Se Forfattningsridets beslut den 4 april 2019 (nr 2019-780 DC), p. 8.

%8 Loi du 30 juin 1881 sur la liberté de réunion.

% Loi du 28 mars 1907 relative aux réunions publiques.

100 Begreppet har i rittspraxis definierats som varje kommunikationsled som ir 6ppen fér fri
allmin trafik (Crim, 7 februari 1996, nr 94-83.678).

305



Rattslaget i vissa andra lander SOU 2024:52

personers friheter in anvindningen av offentliga eller privata anligg-
ningar.

Den fortsitta redogérelsen dr avgrinsad till regleringen av demon-
strationsfriheten.

Demonstrationsfriheten pad lagniva

P23 lagnivd finns bestimmelser om demonstrationer frimst i lagen
om inre sikerhet och i strafflagen.

Anmidlningsplikt

Alla demonstrationer pd allmin vig dr enligt artikel L211-1 lagen om
inre sikerhet underkastade ett krav pd férhandsanmilan. Den som
organiserar en demonstration méaste 3—15 dagar 1 f6rvig underritta
myndigheterna om syftet med evenemanget, tiden, platsen och, i fére-
kommande fall, den planerade rutten (artikel L211-2).

Forbud med hinvisning till allmén ordning

Det ankommer pd polisprefekten i den aktuella regionen att férbjuda
varje planerad demonstration som riskerar att stéra den allminna
ordningen (artiklarna L211-4 och R211-1).

Utdver utrymmet att férbjuda demonstrationer med hinvisning
ull ett folkhilsonsdlige (se avsnitt 9.4.1) kan en demonstration alltsd
forbjudas endast om den utgédr ett hot mot den allminna ordningen.
Hogsta forvaltningsdomstolen (Conseil d’Etat) har till exempel — i
ett m3l som gillde polisens beslut att férbjuda en demonstration mot
den kinesiska presidentens besdk i1 Frankrike — slagit fast att en
demonstration inte kan férbjudas med hinvisning till att den under-
griver Frankrikes internationella férbindelser.'

Utgdngspunkten ir att hot mot den allminna ordningen tar sikte
pa konkreta ordningsstérningar vid sammankomsten. Begreppet har
emellertid dven en immateriell aspekt, s& kallad ordre public im-
matériel, som ror respekten for mianniskovirdet, bevarandet av den
nationella sammanhéllningen och férebyggandet av vissa brott; till

10 CE, 12 november 1997, Communauté tibétaine en France, nr 169295.
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exempel uppvigling till hat. Det finns siledes exempel i praxis dir
domstolarna har godtagit demonstrationsférbud med hinvisning till
storningar av den fredliga samexistensen pd att mera allmint plan.
Ett exempel pd detta ir ett fall dir en hogerextrem férening hade
utlyst flera offentliga ssammankomster f6r att bjuda p& vad man kallade
en “gallisk soppa” vars frimsta kinnetecken var att den innehsll
flaskkott. Detta uteslot 1 praktiken muslimer och judar, vilket ocksd
var féreningens uttalade syfte. Polisprefekten i Paris f6rbjod samman-
komsterna och Hogsta forvaltningsdomstolen avslog foreningens
overklagande ”med hinsyn till demonstrationens grund och syfte
samt de skil for den som gjorts kinda f6r allminheten genom féren-
ingens hemsida”.'®

Att det finns ett utrymme att férbjuda demonstrationer med
hinvisning till att dess innehdll f6rstirker konfliktnivin mellan olika
samhillsgrupper framskymtar dven 1 skilen for ett beslut frdn Hogsta
forvaltningsdomstolen hésten 2023.'® Efter Hamas terrorattack mot
Israel anordnades i Frankrike, liksom pd manga andra hill i Europa,
pro-palestinska demonstrationer med ibland oppet antisemitiska
dsiktsyttringar. Som en reaktion pd dessa demonstrationer skickade
den franska inrikesministern ett telegram till samtliga prefekter for
att pdminna” dem om att pro-palestinska demonstrationer méste
forbjudas eftersom de kan skapa storningar av den allminna ordningen.
Foreningen Comité Action Palestine ansékte om intermistiskt upp-
hivande av ministerns instruktion. Domstolen, som avslog begiran,
anfoérde bland annat féljande.

3. Respekten f6r demonstrationsfriheten och yttrandefriheten [---] miste
forenas med det konstitutionella kravet pa skydd for den allménna ord-
ningen. Det ankommer p3 polismyndigheten att, nir den mottagit den
forhandsanmilan som féreskrivs 1 artikel L211-1 i lagen om inre siker-
het eller om det finns information om en eller flera uppmaningar till
demonstration, att bedéma risken {o6r storningar av den allminna ord-
ningen och, under kontroll av férvaltningsdomaren, att vidta 3tgirder
som kan férhindra sidana stdrningar, inbegripet, 1 férekommande fall,
att forbjuda demonstrationen, om en sidan dtgird ir limplig, nédvindig
och proportionerlig med hinsyn till omstindigheterna, med beaktande
av de minskliga, materiella och rittsliga resurser som star till dess for-
fogande. En f6rbudsdtgird, som endast fr vidtas som en sista utvig,
kan motiveras av risken fér materiella stérningar av den allminna ord-
ningen, sirskilt vdld mot person och egendomsskada, och av behovet att

192 CE, ord. 5 januari 2007, min. de ['Intérieur c/Assoc. Solidarité des Frangais”, nr 300311.
103 CE, ord. 18 oktober 2023, Comité Action Palestine ¢/ min. de I'Intérieur, nr 488860.
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férhindra att det med tillricklig sikerhet och inom kort begds brott som
sannolikt dventyrar skyddet av den allminna ordningen dven om det inte
foreligger nigra materiella stérningar. [---]

5. Det framgir tydligt av de uttalanden som gjordes av statens fére-
tridare vid férhandlingen och av den information som framkom dir-
efter, sirskilt de offentliga uttalanden som gjordes av inrikesministern,
ivilka det omtvistade telegrammets rickvidd férklarades, att ministern,
som svar pd de demonstrationer som nyligen férbjudits pd nationellt
territorium, hade fér avsikt att pdminna prefekterna om att det var deras
ansvar att, inom ramen {or sina befogenheter, fé6rbjuda demonstrationer
till stéd {6r den palestinska saken som offentligt, direkt eller indirekt,
motiverar eller frimjar terroristhandlingar, sisom de som begicks den
7 oktober 2023 av medlemmar 1 Hamasorganisationen.

6. A ena sidan orsakar de fientligheter som for nirvarande pigir i
Mellanéstern, efter de attacker som medlemmar av Hamas begick pd
israeliskt territorium den 7 oktober 2023, en ny spinning p4 franskt terri-
torium, vilket sirskilt har lett till en 6kning av handlingar av antisemitisk
karaktir. I detta sammanhang har demonstrationer p4 allmin vig i syfte
att, direkt eller indirekt, stddja Hamas, en organisation som finns upp-
tagen pi forteckningen dver organisationer som omfattas av sirskilda
restriktiva dtgirder i kampen mot terrorism enligt ridets ovannimnda
genomférandefdrordning av den 20 juli 2023, att rittfirdiga eller frimja
sddana vildshandlingar som de som dgde rum den 7 oktober 2023, sdsom
var fallet med de nyligen intriffade hindelser som ministern nimnde 1
sitt férsvar, varav en organiserades av den sékande féreningen, kan leda
till stérningar av den allminna ordningen, sirskilt till f6ljd av ett bete-
ende som omfattas av brottet offentligt férsvar av terrorism eller offent-
hg uppmaning till diskriminering, hat eller vild mot en grupp av personer
pa grund av deras tillhdrighet till en etnisk grupp, en nation, en ras eller
en religion.

7. A andra sidan, dven om inrikesministern, som utarbetar och genom-
for regeringens politik {or inre sikerhet [---], kan utfirda instruktioner
till statens foretridare 1 departementen om utévandet av deras admini-
strativa polisidra befogenheter i syfte att bevara den allminna sikerheten,
si ankommer under alla omstindigheter pa prefekturmyndigheten [---]
att vid tidpunkten fér sitt beslut bedéma hur stora riskerna fér stor-
ningar av den allminna ordningen ir och hur allvarliga de ir {6r varje
anmilt eller planerat evenemang, beroende p3 dess anmalda eller faktiska
syfte, dess sirskilda egenskaper och de resurser som finns tillgingliga for
att garantera sikerheten for evenemanget. I detta avseende ankommer det
pd den behoriga prefekten att, under kontroll av f5rvaltningsdomaren, mot
bakgrund av inte bara det nationella sammanhang som beskrivs i punkt 6,
utan dven lokala omstindigheter, avgéra huruvida det finns skil att
férbjuda en demonstration med direkt koppling till konflikten mellan
Israel och Palestina, oavsett vilken part i konflikten den avser att st6dja,
utan att rittsligt kunna motivera ett férbud enbart med hinvisning till
den instruktion som erhillits frin ministern eller att besluta om det en-
bart pd grund av att det syftar till att stédja den palestinska befolkningen.



SOU 2024:52 Réttslaget i vissa andra lander

8. Av det foregdende féljer att det angripna telegrammet, trots dess
beklagliga redaktionella tillnirmning, mot bakgrund av de uttalanden som
avses 1 punkt 5, vid tidpunkten fér detta beslut inte utgér ett allvarligt
och uppenbart rittsstridigt ingrepp i demonstrationsfriheten och yttrande-

friheten. [---]

En dryg vecka efter avgdrandet i Hogsta forvaltningsdomstolen fast-
stillde Férvaltningsdomstolen i Paris ett férbud mot en pro-palestinsk
demonstration, foretridesvis med hinvisning till ordnings- och siker-
hetsaspekter pd platsen men dven till den 6kning av antisemitiska
handlingar i Frankrike som skett sedan Hamas terrorattack.'**

Frin underrittspraxis finns dven exempel pa generella fé6rbud mot
demonstrationer av visst slag. I ett sidant fall hade polisprefekten i
Calais forbjudit ”varje demonstration eller sammankomst som berérde
migrationssituationen 1 Calais” mot bakgrund av att tidigare sidana
demonstrationer hade priglats av vild. Férvaltningsdomstolen i Lille
faststillde beslutet med hinvisning till ”det mycket spinda klimat
som rader 1 Calais”.

Villkor

Det finns inte nigra uttryckliga bestimmelser om polisens utrymme
att meddela villkor om tid och plats eller i andra avseenden. Sévitt vi
har uppfattat svaret pd de frigor som vi har stillt till det franska
sekretariatet f6r Europafrdgor kan villkor om tid och p