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Justitiedepartementet

Remissvar over Allmanna
sammankomster och Sveriges
sakerhet (SOU 2024:52)

Ju2024/01560

Institutet f6r manskliga rittigheter (institutet) yttrar sig Over betinkandet
Allminna sammankomster och Sveriges sikerhet (SOU 2024:52). Yttrandet
sker inom ramen for institutets uppgift att frimja sikerhetsstillandet av de
minskliga rittigheterna i Sverige, med utgangspunkt i vara grundlagar och for
Sverige folkrittsligt bindande forpliktelser inom omradet manskliga rittigheter.
Institutet har dven en sirskild roll som oberoende nationell mekanism enligt
artikel 33.2 1 FIN:s konvention om rittigheter f6r personer med
funktionsnedsittning (funktionsrittskonventionen).

Sammanfattning

- Institutet avstyrker forslagen om inférande av en ny vigransgrund om
Sveriges sidkerhet och om inskrinkning av vissa utlinningars yttrande-
och motesfrihet och framhaller bland annat f6ljande:

o det svenska rattssystemet kan idag ha kapacitet att hantera
fragorna,

o en ny vigransgrund om Sveriges sikerhet kan ifragasittas ur ett
minniskorittsperspektiv da institutet bedémer att lagforslaget
inte uppfyller kraven pa tydlighet och nédvindighet vilket
riskerar att leda till en godtycklig tillimpning av vigransgrunden,

o en ny vigransgrund om Sveriges sikerhet kan ifragasittas av
effektivitetsskal,

o forslaget om att inskrinka vissa utlinningars métes- och
demonstrationsfrihet 1 stérre utstrickning 4n for svenska
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medborgare ir oproportionerligt, praktiskt ogenomforbart och
kan vara diskriminerande.

- Institutet tillstyrker utredningens forslag sisom det angetts i kapitel 18
om en mojlighet f6r Polismyndigheten att, som alternativ till att helt
vigra tillstaind, besluta om annan tid och plats for en allmian
sammankomst 4n den som angetts i ans6kan. Institutet tillstyrker dven de
sprakliga forandringar som foreslagits i det forslaget.

- Institutet tillstyrker, f6r det fall nagot av férslagen genomfors,
utredningens férslag om att giltighetstiden for den lagstiftning som ger
en moijlighet att vigra tillstand till eller pa annat satt ingripa mot allmdnna
sammankomster med hénsyn till Sveriges sikerhet ska vara fyra ar fran
ikrafttridandet. Institutet tillstyrker dven foérslaget om att en utvardering
gofs.

- Institutet avstar fran att yttra sig betraffande 6vriga forslag.

Institutet bedomer att det svenska rattssystemet redan idag kan ha kapacitet att
hantera balansgangen mellan yttrande- och métesfrihet och skyddet mot
hatpropaganda, exempelvis genom lagstiftningen om hets mot folkgrupp. Det
tinns flera avgjorda rittsfall och flera pagaende rattsfall dir utgangen kan verka
vigledande f6r mojligheterna att dndra tid och plats f6r en allmidn sammankomst
eller ingripa mot en pagaende sammankomst. I vart fall b6r domstolarna ha en
mojlighet att utveckla praxis pa detta omrade innan lagstiftningsandringar
genomfors.

Institutet bedomer vidare att utredningens forslag kommer att medfora alltfor
lingtgdende konsekvenser for yttrande- och motesfriheten. Darutéver riskerar
den nya vigransgrunden, Sveriges sikerhet, att tillimpas alltf6r vidstrickt och
godtyckligt.

Det ir oklart vilka typer av allmdnna sammankomster som kommer att triffas av
vigransgrunden Sveriges sikerhet, sarskilt vid beaktande av att troskeln for
begrinsningsgrunden nationell sikerhet enligt Europadomstolen bara
undantagsvis kan passeras av sammankomster som ér fredliga.
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Vidare saknar institutet en analys om risken for att sammankomsten, f6r det fall
det vigras tillstand, i stéllet flyttar till ett annat forum med f6ljd att spridningen
blir lika vidstrickt. Det saknas med andra ord en analys av om dtgirden att inféra
en ny vagransgrund ar effektiv for att uppna dandamalet som ar att skydda
Sveriges sikerhet.

Slutligen kan férslaget om att inskranka vissa utlinningars motes- och
demonstrationsfrihet i storre utstrickning dn for svenska medborgare vara
oproportionerligt, diskriminerande och praktiskt ogenomférbart.

Overgripande synpunkter

Yttrande- och métesfrihet dr grundliggande minskliga rittigheter och birande
principer i ett demokratiskt samhalle. Yttrande- och métesfriheten har
grundlagsskydd i 2 kap. 1 § regeringsformen. I vissa fall kan dessa friheter dock
begrinsas for att skydda andra minniskors fri- och rittigheter och motverka
hatpropaganda. Den europeiska konventionen angaende skydd f6r de manskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna (Europakonventionen) och
regeringsformen (2 kap. 20-24 f) tillater att yttrande- och métesfriheten
begrinsas av dessa skil om begrinsningen dr féreskriven 1 lag och nédvandig 1
ett demokratiskt samhille.'Ut6ver detta ska Sverige sikerstilla att allt spridande
av idéer grundade pa rashat och frimjande av rasistiskt eller religiést grundat hat
som innebdr uppvigling till diskriminering, fiendskap eller vald ar forbjudet i lag.2

Det pagar flera rittsprocesser som har samband med nagra av de sa kallade
koranbrinningarna som institutet uppfattar ar bakgrunden till utredningens
direktiv Stirkt skydd for Sveriges sidkerhet vid allmdnna sammankomster.’
Det finns anledning att anta att beroende pa domstolarnas bedémning av om
dessa sammankomster har utgjort brott, kan detta leda till en férindring vad
giller vilken typ av sammankomster som det soks tillstind for. Det kan dven leda

! Europakonventionen, artiklarna 10.2 och 11.2.

2 Konventionen om medborgerliga och politiska rittigheter, artikel 20.2 och
Konventionen om avskaffande av alla former av rasdiskriminering, artikel 4(a).
3 Dir. 2023:123.
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till ett fortydligande f6r polisen att ingripa under pagiende sammankomst med
hinsyn till pagaende brott.

Aven utredningen uppger att det kan antas att en utveckling av praxis som
klarligger att skindning av religiosa skrifter redan dr kriminaliserad eller en
kriminalisering av sadana beteenden dels 1 sig skulle ha en positiv paverkan pa
Sverigebilden, dels skulle minska férekomsten av den aktuella foreteelsen. Aven
detta skulle vara dgnat att fa positiva konsekvenser for sikerhetsliget.*

Institutet noterar att direktivet till utredningen har en férhallandevis snav
utformning. Redan i direktivet anges att en utgangspunkt for
forfattningsforslagen dr att det bor inforas en mojlighet att beakta Sveriges
sikerhet vid prévningen nir det giller allmdnna sammankomster. Institutet anser
att detta dr problematiskt och tycker att ansatsen i stillet borde ha varit mer
overgripande dir utredningen borde ha getts utrymme att titta pa en bredd av
16sningar for att uppna dndamalet.

Institutets synpunkter pa vissa forslag och
bedomningar

10.2 Begransningsandamalet rikets sikerhet

En ny grund for att vigra tillstind till en allmdn sammankomst féreslas inforas i
2 kap. 10 § forsta stycket ordningslagen. Enligt den nya grunden far
Polismyndigheten vigra tillstand till en allmidn sammankomst om det ér
nédvindigt med anledning av att det star klart att sammankomsten ar dgnad
att medfora en pataglig fara for att brottslighet som hotar Sveriges sékerhet
begas i Sverige eller mot svenska intressen utomlands eller for att Sveriges
sikerhet hotas pa nagot annat sitt. Institutet anfor foljande betriffande
viagransgrunden Sveriges sikerhet.

For att en inskrinkning av yttrande- och métesfriheterna ska kunna goras krivs
enligt Europakonventionen att inskrinkningen har stod 1 lag, tillgodoser dndamal

+SOU 2024:52 s. 379.
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som dr godtagbara i ett demokratiskt samhalle och aldrig gar utéver vad som ar
nédvindigt. For att inskrainkningen ska anses ha stod 1 lag krivs att lagen ar
tillganglig, tydlig och férutsagbar.s Utredningens bedomning ar att sambandet
mellan yttrandefriheten och métes- och demonstrationsfriheterna i
regeringsformen och hur uttrycket Sveriges sikerhet anvinds i vanlig lag
paverkar tolkningen av begrinsningsindamalet Sveriges sikerhet. Utredningen
foreslar att ett drende ska handlaggas i sarskild ordning om Polismyndigheten
bed6mer att det dr sannolikt att en allmin sammankomst 4r dgnad att paverka
Sveriges sidkerhet pa det sitt som avses i den nya vigransgrunden i 2 kap. 10 §
ordningslagen. Institutet ser risker med att lagen inte ér tillrdckligt tydlig sett till
Europadomstolens praxis samt att begreppet Sveriges sakerhet kan komma att
tillimpas godtyckligt av de enskilda poliskontor som ska géra den initiala
sannolikhetsbedémningen. I sammanhanget ska sirskilt noteras att det inte finns
nagon legaldefinition av begreppet Sveriges sikerhet. Det finns dirutéver en
overhingande risk att konsekvenserna blir for langtgdende for yttrande- och
motesfriheten.

Nir det giller kravet om att inskrinkningen maste tillgodose andamal som ér
godtagbara i ett demokratiskt samhalle har utredningen pa ett ingdende satt
belyst Europadomstolens praxis och institutet instimmer 1 att
begrinsningsgrunden Sveriges sikerhet 1 och for sig kan utgora ett godtagbart
andamal. For att det ska utgora en grund for att inskrinka rittigheten krivs
emellertid att risken édr konkret. Kommittén f6r FN:s konvention om
medborgerliga och politiska rittigheter ICCPR-kommittén) har uttalat att “The
‘interests of national security’ may serve as a ground for restrictions if such
restrictions are necessary to preserve the State’s capacity to protect the existence
of the nation, its territorial integrity or political independence against a credible
threat or use of force. This threshold will only exceptionally be met by
assemblies that are “peaceful”. Moreover, where the very reason that national

5 Se t.ex. Kruslin mot Frankrike, den 24 april 1990, p. 27 samt Huvig mot
Frankrike, 24 april 1990, p. 26.

Sida
5011



Institutet Sida
for manskliga 6 (11
rattigheter

security has deteriorated is the suppression of human rights, this cannot be used
to justify further restrictions, including on the right of peaceful assembly.”¢

Institutet bedomer, mot bakgrund av det nyss naimnda, att det ar tveksamt vilka
konkreta omstindigheter 1 det enskilda fallet som skulle kunna medféra en
konkret risk for Sveriges sakerhet, sirskilt vid beaktande av de mojligheterna tid-
och platsregleringsforslaget medfor vad giller att stavja risken for hot mot
Sveriges sikerhet.

Nir det giller det tredje kravet, det vill siga att inskrankningen aldrig far ga
utover vad som ar nodviandigt for att uppna andamalet, kan foljande anféras.
Nodvindighetskravet innebir att syftet med atgiarden maste ge den effekt man
avser att na. Utredningen tycks mena att dandamalet ar att skydda Sveriges
sakerhet, men det ar otydligt om utredningen anser att det ar sjalva yttringen som
1 sig hotar Sveriges sakerhet, eller snarare vad yttringen kan leda till f6r
reaktioner, det vill siga spridningen av yttringen. Institutet saknar en analys om
risken for att yttrandet 1 stallet flyttar till ett annat forum och att spridningen
anda blir lika vidstrickt. Det saknas saledes en analys av om atgiarden ir effektiv
for att uppna andamalet. Institutet ifragasdtter dirmed att atgirden skulle vara
nodvindig.

10.7.6 Ett mindre ingripande alternativ
avseende Sveriges sakerhet vid
tillstandsprovningen

Utredningen redovisar ett alternativt forfattningstorslag i kapitel 18 dar hiansyn
till Sveriges sikerhet inte uttryckligen byggs in i bestimmelserna. Enligt
utredningen ar syftet med upplagget i betinkandet att ge beredningsunderlag f6r
olika lydelser utifran synpunkter frin remissinstanserna och den politiska och
sambhilleliga kontext som foreligger nar lagstiftning med anledning av
utredningens forslag 6vervigs. Utredningen anger vidare att 1 den man forslagen
inte genomfors dr ambitionen att de ska kunna utgora en form av

¢ ICCPR:s general comment No. 37 (2020) on the right of peaceful assembly
(article 21), p. 42.
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forfattningsberedskap for det fall att situationen 1 Sverige férandras till det saimre
eller de politiska férutsattningarna forandras. Vad institutet forstatt saknas det
vidare Overviaganden om forslaget i kapitel 18, utéver vad som framgar av de tva
forsta rubrikerna under avsnitt 10.7.6.

Forslaget 1 kapitel 18 innehaller vissa sprikliga forindringar samt tilligg
betriffande en mojlighet f6r Polismyndigheten att, som alternativ till att helt
vigra tillstaind, besluta om annan tid och plats for en allmin sammankomst an
den som angetts 1 ansokan. For det fall nagot av utredningens forslag ska inforas,
tillstyrker institutet detta forslag.

12.2.3 - Alternativ 3 - En begransning som tar
sikte pa utlanningens status

Institutet avstyrker utredningens forslag om att vissa utlinningars motes- och
demonstrationsfrihet ska inskrinkas 1 storre utstrackning dn f6r svenska
medborgare. Utredningen har limnat tre férslag i denna del och férordar
alternativ 3. Institutet limnar synpunkter enbart pa detta alternativ och avstyrker
forslaget utifran att det kan ifragasittas om forslaget ar proportionerligt, icke-
diskriminerande samt praktiskt genomférbart.

Av artikel 2.1 1 FN:s konvention om medborgerliga och politiska rittigheter
framgar att varje konventionsstat atar sig att respektera och tillférsakra var och
en, som befinner sig inom dess territorium och ar underkastade dess jurisdiktion,
rittigheterna 1 denna konvention utan atskillnad av nagot slag, sisom pa
grund av ras, hudfirg, kon, sprik, religion, politisk eller annan dskiadning,
nationell eller social hirkomst, egendom, bord eller stillning i dvrigt.
Yttrandefriheten skyddas genom artikel 19 och métes- och
demonstrationsfriheten skyddas genom artikel 21. Dessa rittigheter far
underkastas vissa inskrinkningar som ar foreskrivna i lag och nédvindiga for att
respektera andra minniskors rattigheter eller anseende eller for att skydda den
nationella sikerheten, allmédnna ordningen, folkhilsan eller sedligheten.
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ICCPR-kommittén har uttalat att alla har ritt till motesfrihet, bide medborgare
och icke-medborgare, oavsett stallning.”

Enligt Europakonventionen kan begrinsningar i ritten till yttrande- och
motesfrihet, artiklarna 10—11, gbéras om det dr grundat i lag, ar nédvandigt 1 ett
demokratiskt samhalle och enligt i artikel 10.2 respektive 11.2 uppstillda grunder.

Enligt 2 kap 1 § regeringsformen har varje medborgare ritt att i tal, skrift eller
bild meddela upplysningar och uttrycka tankar, asikter och kinslor. Rittigheten
galler aven for utlindska medborgare.

Skydd mot diskriminering finns i 2 kap. regeringsformen. Hir anges att lag eller
annan foreskrift inte far innebéra att nagon missgynnas darfor att han eller hon
tillh6r en minoritet med hénsyn till etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande
torhallande eller med hansyn till sexuell liggning eller pa grund av sitt kon. (Se 2
kap. 12 § regeringsformen.) Skyddet enligt dessa bestimmelser ar absolut och
kan inte begrinsas, inte heller mot utlindska medborgare (2 kap. 20 och 25 §§
regeringsformen motsatsvis). Genom 2010 ars grundlagsindringar har
bestimmelserna om de grundliaggande fri- och rittigheterna 1 regeringsformen
arbetats om sprakligt, sa att det tydligare framgar att fri- och rittighetsskyddet
som huvudregel dr detsamma for svenska medborgare som f6r andra som
befinner sig har i riket. I praktiken innebir regelverket att utlinningar som
befinner sig hir ges samma rittighetsskydd som svenska medborgare, utom
savitt avser skyddet mot asiktsregistrering, mot landsforvisning och for
medborgarskapet samt for friheten att forflytta sig inom riket och att lamna
detta. De sirskilda inskrinkningar som finns hanfor sig visentligen till
utlinningslagstiftningen.

Forslaget om att vissa utlinningars motes- och demonstrationsfrihet ska
inskrinkas 1 storre utstrickning dn for svenska medborgare féreslds inforas 1 2
kap. 10 a § ordningslagen och innebdr att en utlinning inte far anordna eller delta
1 en allmin sammankomst om han eller hon har utvisats med stod av 2 kap. 1 §

7 CCPR, General comment No. 37 (2020) on the right of peaceful assembly
(article 21), p. 5 samt General comment No. 15 (1986) on the position of aliens
under the covenant, p. 7.
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lagen (2022:700) om sirskild kontroll av vissa utlinningar eller utvisats eller
avvisats eller 1 6vrigt meddelats beslut om en siadan rittsfoljd som avses i 1 kap. 7
§ utlinningslagen (2005:716) av skil som r6r Sveriges sikerhet eller som har
betydelse for allman sikerhet.

Nir det giller proportionaliteten konstateras att utredaren inte har limnat nagra
undantag for vissa sammankomster, vilket innebdr att vissa utlinningars ritt till
motes- och demonstrationsfrihet begransas aven for exempelvis sammankomster
som halls f6r religionsutévning, kulturevenemang och andra enligt samhallet
okontroversiella ssmmankomster. Enligt artiklarna 10—11 1 Europakonventionen
kan, som tidigare nimnts, begrinsningar i ritten till yttrande- och métesfrihet
gbras om det ar grundat i lag, 4r nédvindigt i ett demokratiskt samhalle och
enligt 1 artikel 10.2 respektive 11.2 uppstillda grunder. Utredningen har inte
utforligt analyserat varken de positiva eller negativa konsekvenserna av férslaget.
Vidare saknas en analys av andra moijliga atgarder som skulle kunna bidra till att
nd samma syften, och motiverar dirmed inte férslagets nédvandighet. Mot
denna bakgrund bedomer institutet att det inte ar mojligt att gora en
proportionalitetsbedomning av férslaget.

Institutet bedomer vidare att forslaget kan vara diskriminerande da det enbart
kommer triffa vissa utlinningar. Utgangspunkten enligt gillande ritt dr att alla
utlindska medborgare som befinner sig i Sverige 1 princip omfattas av
rittighetsskyddet i motsvarande man som svenska medborgare. Enligt 2 kap. 25
§ regeringsformen framgar emellertid att utlindska medborgares yttrandefrihet
och moétes- och demonstrationsfriheter kan begrinsas genom lag och att hansyn
da inte behéver tas till den allmanna begransningsramen i 2 kap. 21 § och de
sarskilda begrinsningsandamalen 1 23—24 {§. Forslaget innebar, sisom institutet
har uppfattat det, att en svensk medborgare som ir lika stor sikerhetsrisk som en
utlinning inte traffas av forbudet att anordna och delta i alla sammankomster,
vilket borde sta i strid med lagstiftningens dandamal, nimligen att skydda Sveriges
sakerhet. Eftersom det inte heller gjorts ndgra undantag f6r nagon typ av
sammankomster, sasom for religionsutévning, kulturella evenemang eller
liknande, bedémer institutet att det finns en risk fOr att inte heller dessa
inskrinkningar ar motiverade enligt begrinsningsindamalet rikets sikerhet i 2
kap. 23 och 24 {§ regeringsformen. Institutet delar inte utredningens
bed6mning att forslaget inte kan ifragasittas utifran ett
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diskrimineringsperspektiv. Utredningen har 6verhuvudtaget inte gjort nigon
vidare analys av riskerna med diskriminering, vilket institutet anser ar en brist.

Institutet héller inte med utredningen om att regleringsalternativ 3 utgor en
objektivt motiverad sirbehandling. Utredningen har konstaterat att det saknas
avgoranden fran Europadomstolen som specifikt giller fragan om tillimpningen
av artikel 14 Europakonventionen 1 relation till sirskilda begransningar av
yttrande- eller demonstrationsfriheten for utlindska medborgare. Allmint galler
att mycket tungt vigande skal maste foreligga for att en sirbehandling av lika fall
som grundar sig uteslutande pa nationalitet ska vara forenligt med
konventionen. Aven om skyddet av nationell sikerhet skulle kunna vara ett
legitimt andamal, menar institutet att utredningens analys ér alltfor bristfallig f6r
att kunna komma fram till slutsatsen att regleringsalternativ 3 utgor en objektivt
motiverad sirbehandling, sirskilt vid beaktande av vad som ovan anférts om
ICCPR-kommitténs uttalanden.

Dirutover ifrdgasitter institutet hur ett f6rbud for vissa utlinningar att delta 1
niagon sammankomst ska kunna uppritthallas. Det skulle innebira att polisen i
praktiken maste bevaka alla sammankomster som skulle kunna besékas av
utlinningar vilka bedémts vara sidkerhetsrisker samt kunna identifiera dessa
utlinningar, vilket inte ter sig vare sig genomforbart eller realistiskt.

13.2 - Hur lang ska giltighetstiden vara?

For det fall nagot av forslagen genomfors tillstyrker institutet utredningens
forslag om att giltighetstiden for den lagstiftning som ger en méjlighet att vagra
tillstand till eller pa annat sitt ingripa mot allmidnna sammankomster med hansyn
till Sveriges sikerhet ska vara fyra ar fran ikrafttridandet. Ovriga forslag ska inte
vara tidsbegrinsade. Institutet tillstyrker dven férslaget om att en utvardering
gofs.

8 Se Biao mot Danmark (stor kammare), den 24 maj 2016, p. 93 med
hinvisningar.
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Arendets handlaggning

Detta remissvar har beslutats av direktoren Fredrik Malmberg och foredragits av
bitridande utredaren Xhenita Shala. I den slutliga beredningen har dven
stillféretraidande direktéren Charlotte Palmstierna, enhetschef f6r Utredning och
analys Eva Gluckman, juristen Anna Rosenmiiller Nordlander samt utredaren
Andreas Ljungholm deltagit.

Fredrik Malmberg

Direktor
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