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Inledning

Amnesty International &r en av varldens stérsta méanniskorattsorganisationer. Vart arbete
baseras pa det universella regelverket om manskliga rattigheter, vilket grundar sig i principen
om alla manniskors lika varde. Vi arbetar for att dessa rattigheter ska galla alla, nu och i
framtiden. Regelverket innehaller juridiska och politiska forpliktelser vilket binder stater som
ratificerat relevanta konventioner, bland dem Sverige. Att sta upp for yttrande- och
motesfriheten har alltid varit en viktig del av Amnestys arbete. Dessa rattigheter ar
fundamentala manskliga rattigheter och avgérande for att manniskor ska kunna leva i ett fritt
samhalle. De ar ocksa avgdrande for att starka andra rattigheter.

Amnesty International Sverige tackar fér méjligheten av att inkomma med synpunkter till
utredningen och lamnar harmed vart yttrande till de olika alternativ som har presenterats.

Sammanfattning
e Amnesty avstyrker utredningens forslag om inférandet av en ny vagransgrund som
mojliggor for Polismyndigheten att vagra tillstand till en allmdn sammankomst med
hansyn till Sveriges sékerhet.

e Amnesty avstyrker utredningens forslag om ett fornyandeférbud av en allmén
sammankomst eller annan demonstration om en tidigare sammankomst eller
demonstration av samma slag har medfort sddan fara for Sveriges sakerhet som avses
i den nya vagransgrunden.

¢ Amnesty avstyrker utredningens férslag om ett alternativ till att besluta om annan tid

eller plats eller helt vagra tillstand, ge Polismyndigheten méjlighet att besluta om
villkor om sattet for sammankomstens genomférande i évrigt med hansyn till Sveriges
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sdkerhet.

e Amnesty avstyrker utredningens forslag om "ett mindre ingripande alternativ”’ som
innebar mojlighet fér Polismyndigheten med hansyn till Sveriges sékerhet vid
tillstandsprovningen att enbart kunna besluta om annan tid eller plats.

o Amnesty beklagar att utredningen ldmnar férslag som innebér en allvarlig
begransning av individens ratt till partsinsyn samt till motivering av beslut dar
tilldmpningen av den nya vagransgrunden med hansyn till Sveriges sakerhet
aktualiseras.

Overgripande synpunkter

Amnesty Sveriges granskning av utredningens forslag pa olika alternativ till utformning av
lagstiftning tar avstamp i Sveriges internationella folkrattsliga férpliktelser, i synnerhet vad
galler yttrande-, motes-, och demonstrationsfriheterna som stadgas i Europeiska
konventionen om skydd fér de manskliga rattigheterna och de grundldggande friheterna
(Europakonventionen)! samt FN:s konvention om medborgerliga och politiska rattigheter
(ICCPR).2

Utredningen foreslar olika alternativ dar yttrande-, motes-, och demonstrationsfrineten kan
begransas med hansyn till Sveriges sakerhet vad géller Polismyndighetens beslut om
allmanna sammankomster. Som utredaren redogor tillater saval Sveriges regeringsform som
internationella manniskorattskonventioner pa omradet begransningar av dessa rattigheter
med hansyn till bland annat nationell sdkerhet. Detta férutsatter dock att ett antal kriterier
har uppfyllts. Det handlar om krav pa att sékerstalla att begréansningen ar laglig, nédvandig i
ett demokratiskt samhalle som praglas av manskliga rattigheter och rattssakerhet, och
proportionerlig for att uppna ett legitimt mal.® Troskeln for begransningen ar hog och kraver
en noggrann analys av varje enskild situation.

Utgangspunkten for utredningen har varit att soka dndringar i regelverket om allménna
sammankomster for att skydda Sveriges sékerhet. Direktiven for utredningen utgar fran ett
forsamrat sakerhetspolitiskt 1age i Sverige, och som ett exempel pa orsak till detta omnamns
koranbranningar som har férekommit i samband med allmdnna sammankomster.*

Rétten att inte utsattas for rasdiskriminering ar en grundldggande mansklig rattighet, och kan
skyddas bland annat genom begransningar av yttrande- och moétesfrineten.> Amnesty anser
att koranbranningar behdéver ses i ljuset av den diskriminering som muslimer som grupp
utsétts for i det svenska samhallet, inklusive den diskriminerande retorik, hat och propaganda

" European Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, 4 November
1950, Arts. 10, 11

2 International Covenant on Civil and Political Rights (ICCPR), 16 December 1966, Arts. 19, 21

3 UN Human Rights Committee, General comment No. 37 (2020) on the right of peaceful assembly
(article 21), CCPR/C/CG/37, 17 September 2020, paras. 31, 40

480U 2024:52. Allménna sammankomster och Sveriges sakerhet, s. 374, 426; Dir. 2023:123. Starkt
skydd for Sveriges sékerhet vid allmdnna sammankomster

SICCPR, Art. 20(2); International Convention on the Elimination of All Forms of Racial Discrimination,
21 December 1965, Art. 4



som sprids i det offentliga rummet. Den hér typen av handlingar kan utgéra hets mot
folkgrupp om det ar uttalanden som hotar eller &r nedsattande om en grupp av personer, med
anspelning pa ras, hudfarg, nationellt eller etniskt ursprung, trosbekannelse, sexuell laggning
eller konsoverskridande identitet eller annat uttryck.®

Det saknas idag praxis huruvida koranbranningar utgér hets mot folkgrupp i Sverige.’
Amnesty vill framhalla att ansvariga myndigheter i hogre grad maste tillampa lagstiftningen
utifran Sveriges samlade hatbrottslagstiftning och internationella méanniskorattsataganden
nar det finns misstankar om att koranbréanningar utgér hatbrott. En sddan bedémning av
handling och yttring behdver bland annat ta hansyn till den bredare sociala och politiska
kontexten, avsandarens status, avsikten att hetsa en publik mot en malgrupp, yttringens
innehall och form, omfattningen av dess spridning, samt sannolikheten for skada.®

Med utgangspunkt i detta avstyrker Amnesty utredningens forslag i sin nuvarande form.
Amnesty ar av uppfattningen att utredningen foreslar forslag pa lagstiftning som innebar
omfattande och oproportionerliga ingrepp vad galler manniskors ratt till yttrande-, moétes-,
och demonstrationsfrihet. Utdver den bristande proportionalitetsbedémningen ser Amnesty
att forslagen riskerar bidra till rattsosédkerhet.

Sarskilda synpunkter

10.2 Begransningsandamalet "rikets sakerhet” samt 10.3 Allmanna
begransningsférutsattningar

Utredningen féreslar att Polismyndigheten ska kunna végra tillstand for allmanna
sammankomster om det ar nédvandigt med anledning av att det star klart att
sammankomsten ar dgnad att medféra en pataglig fara for att brottslighet som hotar Sveriges
sakerhet begas i Sverige eller mot svenska intressen utomlands och for att Sveriges sékerhet
hotas pa annat satt. Utredningen utgar fran att Sveriges sakerhet i viss man ar ett sa kallat
"6verordnat intresse” som kan laggas till grund for langtgdende begransningar av yttrande-,
motes-, och demonstrationsfrineten, att rikets sdkerhet inte star i ndgon direkt motsats till
manskliga rattigheter inklusive opinionsfriheterna, samt att en restriktiv tolkning av rikets
sakerhet inte alltid bast sakerstaller den enskildes skydd for fri- och rattigheter ur ett bredare
perspektiv.’ Amnesty anser att begransningsandamalet — Sveriges sdkerhet — maste beaktas
i enlighet med vedertagna folkrattsliga principer och delar varken utredningens utgangspunkt
eller ramarna som utredningen foreslar vad géller begréansningsandamalet.

516 kap. 8 8 BrB

7 Se Malmo tingsratt dom 2024-11-05 i mal nr B 2793-23 dar koranbranningar i samband med allmanna
sammankomster utgjorde hets mot folkgrupp i tva fall under 2022. Domen fastslog att Rasmus
Paludan hade spridit uttalanden som uttryckt missaktning mot muslimer som folkgrupp, och att hans
hantering av koranen maste tolkas i ljuset av vad som sades och hur budskapet framfordes.

8 Rabat Plan of Action on the prohibition of advocacy of national, racial or religious hatred that
constitutes incitement to discrimination, hostility or violence, A/HRC/C/22/17/Add.4, appendix., para.
29. Se aven brottsbeskrivningens "tre led” av straffansvaret for hets mot folkgrupp i NJA 2023, s. 246.
9S0U 2024:52, s. 380, 392-393



For det forsta sa innebar begransningen i sak en inskréankning av yttrande-, métes-, och
demonstrationsfriheten. For att bedéma om det utgdr en legitim inskrdnkning enligt folkratten
ska de godtagbara krav som stélls inom ramen for rattigheterna uppfyllas. Inférandet av
eventuella begransningar ska vagledas av malet att underlatta rattigheten i fraga, snarare &n
att soka onddiga och oproportionerliga begransningar av den. Vidare far begransningar inte
vara diskriminerande, inskrédnka eller aventyra rattighetens innebdrd och omfattning, eller
syfta till att avskracka fran deltagande i sammankomester eller ha en avkylande effekt.'° De
minst inskrankande medlen ska anvandas for att uppna dndamalet.!! Troskeln for
begransningen av yttrande- och motesfriheten ar saledes hog och kraver en noggrann analys
av varje enskild situation. Att tolka sjdlva begransningsandamalet som nagonting annat vore
att urholka det skydd som star till grund for sjalva rattigheterna. Begransningsklausulen bor
tolkas strikt och till forman for rattigheterna,'2 snarare an tvartom som gors géllande i
utredningen.

| Amnestys mening redogor inte utredningen pa ett fullgott satt fér vad som skulle falla inom
ramen for begransningsdandamalet. Amnesty vill understryka att detta kopplar an till den
overgripande fragan om avsaknaden av en legal definition av ”Sveriges sékerhet”.
Utredningen féreslar att det blir upp till Polismyndigheten att utifran innebérden av rikets
sakerhet i Sveriges regeringsform goéra en tolkning av vilka fall som skulle aktualiseras i den
nya vagransgrunden. En sddan bedémning av polisen star dven under domstolsprévning.
Det gar starkt ifragasatta om en sadan ordning lever upp till krav om férutsebar lagtext. Att
gbra en bedomning om en begransning av rattigheterna ar proportionerlig sett till &Andamalet
forutsatter en mer tydlig anvisning till vilka fall och situationer begransningen skulle vara
tillamplig. Férutsebarprincipen syftar till att skydda rattighetsbérare att realisera sina
rattigheter. Lagstiftningen maste vara tillracklig precis for att ge manniskor mojlighet att
besluta hur de ska ga till vaga i genomforandet av rattigheterna och far inte ge ansvariga
myndigheter for tillampningen av rattigheterna oinskrankt eller omfattande handlingsfrinet.#
Den nationella sakerheten far inte anvandas som férevandning for att inféra vaga eller
godtyckliga begransningar och far endast aberopas nar det finns tillrdckliga och effektiva
rattssakerhetsgarantier.!®

Avsaknaden av vad som skulle traffas av begransningsandamalet i utredningen gor att
proportionalitetsbedémningen brister. Eftersom den begréansade partsinsynen och
motiveringsskyldigheten foreslas gélla for bade Polismyndigheten och i domstol i &renden dar
den nya vagransgrunden aktualiseras innebaér forslaget dven stora risker for rattsosakerhet.
Se nedan en ndrmre vidareutveckling om detta.

0 CCPR/C/CG/37, para. 31

" |bid., para. 40

2 UN Economic and Social Council, Commission on Human Rights, (Annex) The Siracusa principles on
limitation and derogation provisions in international covenant on civil and political rights,
E/CN.4/1985/4, 28 September 1984, paras. 2-3

380U 2024:52, s. 416-417

14 CCPR/C/GC/37, para. 39

15 Siracusa principles, para. 31; OSCE and Venice Commission, Guidelines on Freedom of Peaceful
Assembly, 15 July 2020 (3" edition), para. 137



10.4 Risken att yttrandefriheten begransas av hot om vald

Utredningen foreslar lagstiftning som innebér att polisen far begransa utrymmet att framféra
ett budskap vid en allman sammankomst om det kan leda till att meningsmotstéandare
reagerar pa ett satt att Sveriges sdkerhet hotas. Det finns risk for att meningsmotstandare
genom kvalificerade hot om vald kommer att kunna paverka vad som ér tillatet att framfora
under en sammankomst.'® Amnesty staller sig starkt kritiskt till detta, och delar inte
utredningens slutsats "att den risken maste tolereras”.

Amnesty vidmakthaller den grundlaggande principen vad géller yttrandefriheten — att
meningsmotstandare inte ska kunna férhindra yttranden genom vald eller hot om vald. Stater
har dessutom en positiv skyldighet att garantera att manniskor kan anvénda sin yttrandefrihet
utan omgivningens hinder. Denna rattighet inkluderar frihet att séka, ta emot och sprida
information och idéer av alla slag. Aven yttranden som kan anses vara djupt stétande
omfattas av rattigheten,'” med undantag att sddana yttranden kan begransas vad galler
uppmaningar till nationellt, rasistiskt eller religidst hat som utgdr uppvigling till diskriminering,
fientlighet eller vald.'®

ICCPR innehaller specifika villkor vad géaller begransningen av yttrandefriheten, vilka
innefattar skyddet av andras rattigheter samt skyddet for nationell sdkerhet, offentlig ordning,
folkhalsa eller moral.'® Dessa villkor maste ocksa méta de strikta testen for nédvandighet och
proportionalitet. P4 en 6vergripande niva far daremot inte restriktioner dventyra rattigheten i
sig, och relationen mellan rattighet och begransning, samt norm och undantag far inte
omkastas.?° Med anledning av detta anser Amnesty att utredningens resonemang ar
orovackande och forslaget om ny lagstiftning som skulle innebéra oproportionerliga
begransningar av yttrandefriheten.

10.7.4 Sveriges sdkerhet som en ny grund for att vagra tillstand till en allman
sammankomst

Utredningens forslag innebar att Polismyndigheten far vagra tillstand till en allman
sammankomst med anledning av att det star klart att sammankomsten &r dgnad att medfora
pataglig fara for att brottslighet som hotar Sveriges sakerhet begas i Sverige eller mot svenska
intressen utomlands eller for att Sveriges sdkerhet hotas pa nagot annat satt. Forslaget
innebar saledes en utokad mojlighet for polisen att i forvag begransa métes- och
demonstrationsfriheten med hansyn till de effekter som en allmdn sammankomsts
genomforande kan leda till. Som redan framforts stéller sig Amnesty kritisk till ett saddant
forslag eftersom det i var mening innebar oproportionerliga ingrepp i yttrande-, métes-, och

8 SOU 2024:52, s. 394-395

7 UN Human Rights Committee, General comment No. 34. Article 19: Freedoms of opinion and
expression, CCPR/C/GC/34, 23 September 2011, para. 11

8 |CCPR, Art. 20(2)

9|CCPR, Art. 19(3)

20 CCPR/C/GC/34, paras. 21-22



demonstrationsfriheten, framst utifran oférutsebarheten i lagtexten samt den rattsosdkerhet
som foljer som konsekvens. Utéver detta blir andamalsenligheten ocksa svar att bedéma.

Utredningen preciserar inte vilka potentiella fall/situationer som skulle kunna komma att
traffas av begransningen. Detta kommer oundvikligen medféra svarigheter for polisen att
beddma vilka omsténdigheter av en sammankomst som ar dgnat att medfora brottslighet.
Denna osakerhet forstarks av hur rekvisiten foreslas utformas, daribland att den patagliga
faran ska forstas i abstrakt mening och att det darmed inte behdver pavisas att en fara for
Sveriges sakerhet verkligen har uppstatt till féljd av genomférandet av en sammankomst av
sadant slag. | avsaknaden av mer precisa anvisningar i lagtexten finns det risk att sddana
beddémningar gors pa godtyckliga grunder och att sammankomster som inte ursprungligen
var tilltankt insorteras begransningen. Amnesty ser sddana farhagor kopplat till
klimataktivister som ut6var fredlig civil olydnad, som de senare aren har moétt repressiva
atgarder inklusive harda brottsanklagelser, straff och hat/hot i media och av politiker. Ett
annat exempel pa oroande utveckling ror pro-palestinska demonstranter det senaste aret
som skulle kunna anses utgéra ett hot mot Sveriges sadkerhet och dérmed utgéra grund fér
begrénsningen.

Inom ramen for tillampningen av darenden dar den nya vagransgrunden aktualiseras foreslar
utredningen att sddana drenden ska handlaggas i sarskild ordning.?* Sarskild ordning innebar
begransade mojligheter av ratten till partsinsyn. Vidare féreslar utredningen att polisen ska fa
uteldmna aven motivering av beslut i den man det ar nédvandigt med hansyn till skydd for
underrattelseverksamhet. Bade begransad partsinsyn och motiveringsskyldighet féreslas
gélla dven for domstolarna, som helt eller delvis far utelamna motivering av sitt beslut med
hansyn till Sveriges sdkerhet.??

Detta utgor ytterligare en aspekt i varfér proportionalitetsbedémningen brister och medfér en
rattsosakerhet. Det blir svart att bedéma om en begransning av moétes- och
demonstrationsfriheten &r legitim om omstéandigheterna for bedémningen inte ar féremal for
insyn. Detsamma géller vid prévning av beslut i domstol — om grunderna fér beslut omfattas
av begransad partsinsyn och motiveringsskyldighet forsvarar det dven for individen att
effektivt kunna dverklaga beslut eftersom grunderna fér beslutet kommer vara otillgangligt.
Med anledning av detta gar det starkt ifragasatta om féreslagen begransad partsinsyn och
motiveringsskyldighet motsvarar krav om tillrdckliga och effektiva rattssdkerhetsgarantier
samt ratten till effektiva rattsmedel. Sadana garantier ar en grundférutsattning for att
nationell sdkerhet ska kunna anvandas som en legitim begrénsning vad géller métes- och
demonstrationsfriheten.

10.7.5 Villkor om sattet f6r sammankomstens genomférande i dvrigt

Amnesty anser att det ar allvarligt att utredningen foreslar som ett alternativ till att besluta om
annan tid eller plats, eller helt vagra tillstand, ge Polismyndigheten mojlighet att kunna
besluta om villkor om sattet fér sammankomstens genomférande i dvrigt. Inom ramen for
yttrandefriheten ingar ett skydd for alla former av uttryck och medel for att sprida dem, det

21S0U 2024:52, s. 455
2 |bid., s. 471-475



vill sdga sattet ett yttrande framfors.2® Centralt for att motesfrineten ska forverkligas ar kravet
pa att eventuella restriktioner ska vara innehallsneutrala och saledes inte vara kopplade till
det budskap som sammankomsten férmedlar.?* Utredningens forslag om att villkora hur ett
budskap far framféras vid en sammankomst riskerar vara oférenlig med bade yttrande,- och
motesfrineten, da det i praktiken kan vara upp till polisen att avgéra det innehallsbaserade
budskapet i en sammankomst. Amnesty framhaller aterigen behovet av férutsebar lagtext,
och analys om hur en sadan begransning skulle vara proportionerlig och andamalsenlig enligt
folkratten.

Utredningen tar som exempel upp villkor som handlar om att inte fa branna en religios skrift.
Amnesty hanvisar har till vad som har framforts ovan i vara 6vergripande synpunkter, om
behovet att i hogre grad utreda koranbranningar som en hatbrottsfraga snarare an en
ordningsfraga.

10.7.6 Ett mindre ingripande alternativ avseende Sveriges sédkerhet vid
tillstandsprovningen

P& samma grunder som Amnestys resonemang ovan om utredningens brister i
proportionalitetsbedémningen géllande begransningsandamalet avstyrker vi dven
utredningens alternativ om att ge Polismyndigheten i tillstdndsprévningen enbart mojlighet
att hanvisa till annan tid eller plats med hénsyn till Sveriges sdkerhet. Det handlar framfér allt
om att villkoren blir avhangigt vad som inryms i Sveriges sdkerhet, nagot som inte tydligt
redogors for i utredningen i var mening.

10.7.8 Fornyandeforbud och Sveriges sakerhet

Utredningen foreslar en mojlighet att besluta om férnyandeférbud for allmanna
sammankomster eller andra demonstrationer om det kan befaras att de innebar en pataglig
fara for Sveriges sakerhet. En forutsattning for detta ar att det vid en tidigare sammankomst
eller annan demonstration av samma slag har uppkommit en fara for Sveriges sakerhet.
Sattet for genomférande av sammankomsten i dvrigt far dven villkoras med hansyn till
Sveriges sakerhet.?> Amnesty anser att det ar oroviackande att férslaget om férnyandeférbud
tar sikte pa demonstrationer som inte utgér allmanna sammankomster i lagens mening,
inklusive icke tillstdndsgivna demonstrationer, och att dessa kan utgéra férbudsobjekt. Aven
spontana demonstrationer skyddas av métesfriheten® och idag kan polisen endast ingripa
mot sddana om det stér den allmanna ordningen. Det nya forslaget skulle i var mening
medfora alltfér breda maktbefogenheter fér polisen och en oproportionerlig inskrdnkning av
motes-, och demonstrationsfriheten.

Som utredningen gor géllande sa foljer forutsattningarna for detta forslag samma
forutsattningar vad galler forslaget om att vagra tillstand till en sammankomst. Amnesty
avstyrker darmed &ven detta forslag pa samma grunder som vi har framfort ovan géllande den

2 CCPR/C/GC/34, para. 12

24 Alekseev v. Russian Federation. CCPR/C/109/D/1873/2009, para. 9.6
25S0U 2024:52,s.433

26 CCPR/C/GC/37, para. 70



nya vagransgrunden samt grunder vad galler villkor om sattet fér sammankomstens
genomfdrande i dvrigt.

Anna Johansson Ellie Al-Kahwati

Generalsekreterare Sakkunnig
Amnesty Sverige Amnesty Sverige
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