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Sammanfattning

Justitiekanslern motsitter sig att det infors lagstiftning som mojliggor
innehallsbaserade begridnsningar av allmidnna sammankomster och andra
demonstrationer med hénvisning till Sveriges sikerhet. Det géller bade vari-
anten enligt det priméra forfattningsforslaget och varianten enligt tid- och
platsalternativet.

Om regeringen dnda skulle ga vidare med en reglering som innebér att
Sveriges sdkerhet infors som begransningsidndamal forordar Justitiekanslern
att man véljer tid- och platsalternativet. Vidare krdvs mer vigledning nir det
giller hur begreppet hotar Sveriges sékerhet ska tolkas. Dértill anser
Justitiekanslern att det behovs ytterligare analyser och dverviganden
avseende pa vilket sitt Sdkerhetspolisen och Utrikesdepartementet ska med-
verka i beredningen av denna slags drenden.

Med anledning av betinkandets uppldgg lyfter Justitieckanslern dessutom be-
hovet av ytterligare beredningsatgérder.

Forslaget om begrinsningar av allméinna sammankomster med
héanvisning till effekterna for Sveriges sikerhet

Tungt vigande skl krdvs for innehdllsbaserade begrdnsningar

Utredningens forfattningsforslag — bade det priméra och tid- och platsalter-
nativet — innebdr att det 1 ordningslagen (1993:1617) inférs nya mojligheter
att begrinsa allmidnna sammankomster och andra demonstrationer med
hanvisning till innehéllet i dessa. I likhet med utredningen bedémer
Justitiekanslern att dessa innehallsbaserade begransningar kommer utgora
ett langtgéende ingrepp i yttrande-, motes- och demonstrationsfriheterna.

Justitiekanslern har i och for sig inga invindningar mot utredningens ut-
gangspunkt att Sveriges sékerhet dr ett i viss man overordnat intresse som
kan ldggas till grund for langtgaende begransningar av de ovan ndmnda fti-
heterna. Men pa det sitt som utredningen anger far en reglering inte ge ut-
rymme for ett oproportionerligt stort beaktande av Sveriges sidkerhet.
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Som utredningen &r inne pd maste det krdvas tungt vigande skél for att en
reglering med innehallsbaserade begrinsningar ska anses vara forenlig med
regeringsformen och Europakonventionen (se kapitel 10.3.1 i betédnkandet).
Det méste 1 detta sammanhang sérskilt beaktas att det foljer av Europadom-
stolens praxis att denna typ av begriansningar ska underkastas den stringaste
bedomningsstandarden (se t.ex. Primov och andra mot Ryssland, dom den
13 oktober 2014, no. 17391/06, p. 134—135 och Navalnyy mot Ryssland,
dom [stor kammare] den 15 november 2018, nos. 29580/12 m.fl., p. 136).

Négot som enligt Justitiekanslern inskérper vikten av att det méste finnas
tungt vigande skl dr att begrdnsningarna — om de infors — skulle medféra
flera principiella fordndringar pd omradet.

Den foreslagna regleringen kommer bl.a. medfora ett avsteg fran en vil-
etablerad princip pa mdtes- och demonstrationsfriheternas omrade. Princi-
pen — som delvis kommer till uttryck i 2 kap. 9 och 10 §§ ordningslagen —
innebdr att innehallet 1 det budskap som ska foras fram vid en allmén
sammankomst som huvudregel inte far beaktas av Polismyndigheten. Som
redovisas 1 betidnkandet finns det ett forbud mot forhandsgranskning 1

2 kap. 9 §, och det forbudet grundar sig pé praxis frén borjan av 1900-talet.

Som Justitiekanslern uppfattat det kommer denna princip och praxis 1 prak-
tiken inte gélla i de d&renden som handldggs enligt den nya regleringen.

Utredningens forslag bygger alltsa pa att Polismyndigheten ska gora en for-
handskontroll av innehéllet i en sammankomst. En annan principiell fordnd-
ring som forslaget medfor dr déarfor att censurforbudet — som har sin grund i
tryckfrihetsforordningen (TF) och yttrandefrihetsgrundlagen (YGL) — inte
kommer far samma genomslag i d&renden som handldggs enligt den nya
ordningen. (JAimfor utredningens redogorelse for TF:s och YGL:s sé kallade
paraplyeffekter pa regeringsformens omrade, s. 65 f. 1 betdnkandet samt
Axberger, Yttrandefrihetsgrundlagarna, femte upplagan, 2023, s. 197.)

Det finns inte tillrdckliga skdl for begrdnsningarna

For att tillrackligt tungt vigande skl ska anses foreligga for de nya
begrinsningarna maste det kunna konstateras ett tydligt behov av reformen.
Justitiekanslern har visserligen forstéelse for utredningens hianvisning till
den realpolitiska verkligheten och dven det pragmatiska forhallningssatt
som utredningen foresprékar (se bl.a. kapitel 10.4 i betdnkandet). Samtidigt
har utredningen inte redovisat en tillrickligt djupgaende — och frén
direktiven fristdende — behovsanalys avseende de begridnsningar som
foreslas. Det saknas darfor underlag for att det finns ett sadant starkt behov
som motiverar att det infors innehallsbaserade begrédnsningar med
hanvisning till Sveriges sédkerhet.



Det stér 1 vart fall inte klart att det finns behov av en reglering med ett
sddant brett tillimpningsomrade som foreslagits av utredningen. I betin-
kandet lyfts det ndmligen fram att flera av de demonstrationer som verkat
hotdrivande mot Sverige pa senare tid har arrangerats av enskilda
extremister och provokatorer som ar utlindska medborgare (se bl.a.s. 131,
481 och 574 1 betdnkandet). Men det nya regelverket ér inte begrinsat till
denna slags demonstrationer. Regelverket bygger i stéllet pa att det gors
bedomningar av de befarade effekterna for Sveriges sidkerhet av innehéllet 1
en viss sammankomst. Vilka omstdandigheter som kan vara av betydelse for
dessa bedomningar kommer med nddvéndighet att fordndras dver tiden.
Detta far till foljd att det ar svart att bedoma vilka typer av sammankomster
som 1 framtiden kommer att traffas av begridnsningarna. Det stir dock klart
att regleringen kan komma tillimpas pa en mingd olika typer av
sammankomster som vara av en helt annan karaktir an de som hittills verkat
hotdrivande mot Sverige.

Det breda tillimpningsomradet och osdkerheten som finns nér det giller
vilka sammankomster som kommer att omfattas av begransningarna gor
ocksa att det blir svart att beddma om den foreslagna reformen ar
proportionerlig. Aven detta forhallande talar emot att det finns tillrickligt
tungt vigande skél for att nu infora begridnsningarna.

Dirutover vicker betdnkandet frigor som géller &andamaélsenligheten.
Andamaélet med den foreslagna regleringen #r att minska risken for att
allmdnna sammankomster och andra demonstrationer medfor ett hot mot
Sveriges sidkerhet (se kapitel 10.10 1 betdnkandet). Men som utredningen
ocksa konstaterar kan det finnas en risk att forslaget far motsatt effekt.
Skalet for det ar att regleringen kan medfora att meningsmotstandare genom
hot om vald kommer att kunna péverka, eller i varje fall upplevas kunna
paverka, vad som dr tillatet att yttra under en sammankomst. Darigenom kan
den foreslagna reformen leda till att det blir svérare att upprétthalla
principen om att meningsmotstandare inte ska kunna forhindra yttranden
genom vald eller hot om véald. Denna princip dr grundldggande pa
yttrandefrihetens omréade. (Se bl.a. kapitel 10.4 i betédnkandet.)

Aven Sikerhetspolisen har pekat p4 risken for att reformen blir hotdrivande
1 sig genom att det sporrar illvilliga aktorer att forsoka paverka Sverige (se
kapitel 15.6 1 betédnkandet).

Det synes alltsd finnas en viss risk for att sdkerhetslaget forvarras snarare édn
forbéttras av den foreslagna regleringen. Det finns osdkerheter kring om
regleringen faktiskt kommer att bli indamalsenlig. Aven detta talar emot att
det finns sddana tungt vigande skil som kan motivera att begrdnsningarna
infors.

Mot denna bakgrund motsitter sig Justitickanslern att det nuldget infors lag-
stiftning som mdjliggdr innehéllsbaserade begransningar av allmidnna
sammankomster och andra demonstrationer med hanvisning till Sveriges
sdkerhet. Det giller bade varianten enligt det priméra forfattningsforslaget i
kapitel 1 och varianten enligt tid- och platsalternativet i kapitel 17.



Synpunkter om regeringen viljer att gd vidare med Sveriges sdkerhet som
begrdnsningsdndamal

Om regeringen skulle g& vidare med en reglering som innebir att Sveriges
sdkerhet infors som begrinsningsdndamal 1dmnas foljande synpunkter.

Enligt Justitiekanslerns bor det mindre ingripande tid- och platsalternativet
(se kapitel 10.7.6 och 17 1 betdnkandet) véljas i forsta hand. Pa det sétt som
utredningen redogdr for kan det alternativet ha fordelen att illasinnade
aktorer inte ges ett lika stort utrymme att paverka vilka sammankomster som
ska fa héllas och vilka budskap som ska fa framforas vid dem.

Justitiekanslern instimmer 1 utredningens bedémning att det endast i
undantagsfall kan bli aktuellt att tillimpa den nya végransgrunden. Som
utredningen tar upp ligger redan 1 begreppet hotar Sveriges sdkerhet en
betydande begransning av tillimpningsutrymmet for bestimmelsen. (Se
kapitel 10.10 1 betdnkandet.) Enligt Justitiekanslern dr det dock oklart hur
man ndrmare ska forstd det som anges i1 forfattningskommentaren om att ett
”allmént forhojt terrorhot kan — men behdver inte — utgoéra ett hot mot
Sveriges sdkerhet” (se kapitel 16.2 i betdnkandet, kommentaren till 2 kap.
10 § ordningslagen). Man behdver darfor 1 det fortsatta lagstiftningsarbetet
ge ytterligare vagledning som tar sikte pa i vilka situationer ett allmént
forhojt terrorhot kan innebira att Sveriges sikerhet hotas. Pa sé sétt skapas
bittre forutsattningar for att bestimmelsen ska féa det sndva tillimpnings-
omrade som &r avsett.

Enligt forslaget ska drenden som aktualiserar Sveriges sdkerhet som
begriansningsdndamal handlidggas 1 sédrskild ordning. I dessa drenden ska
Polismyndigheten som huvudregel ge Sikerhetspolisen och Utrikes-
departementet tillfélle att limna upplysningar (se kapitel 11.2 1
betdnkandet.)

I betidnkandet redovisas att Sékerhetspolisen under utredningen haft invénd-
ningar mot denna ordning. Man ser bl.a. en risk for att den foreslagna
16sningen kan komma att uppfattas som att det ar Sékerhetspolisen som
sdtter granserna for yttrandefriheten vid sammankomster. Det ér en roll som
Sédkerhetspolisen inte vill ha och som en nationell sdkerhetstjénst inte heller
ska ha 1 en rittsstat. (Se kapitel 15.5 1 betdnkandet.) Sidkerhetspolisens
invindningar vicker fragor som enligt Justitieckanslern behover analyseras
och dvervigas 1 storre utstrackning &n vad som gjorts i betdnkandet. Det
behovs dérfor ytterligare analyser och dvervidganden nir det géller pa vilket
satt Sdkerhetspolisen bor medverka 1 beredningen av drendena i fraga.

Négot annat som lyfts fram i betdnkandet ar att det kan finnas en risk for att
det uppfattas som att Utrikesdepartementet paverkar forvaltningens sjéalv-
standighet nir det ges tillfélle att lamna information 1 ett 4rende som hand-
laggs i sérskild ordning (se dven betridffande denna friga kapitel 15.5 1
betdnkandet). Enligt Justitiekanslern finns mot bakgrund av denna risk



ocksa ett behov av att ytterligare analysera och dverviga vilken medverkan
som Utrikesdepartementet bor ha i beredningen av dessa drenden.

Analyserna och dvervigandena avseende Sikerhetspolisens respektive
Utrikesdepartementets medverkan i drendehandléggningen bor goras i den
fortsatta beredningen av lagstiftningsdrendet.

Synpunkter med anledning av betinkandets uppligg

Betidnkandet innehaller flera alternativa forfattningsforslag. Utover utred-
ningens priméra forfattningsforslag i kapitel 1 — som beskrivs som de mest
langtgdende — ldmnas mindre ingripande forfattningsforslag 1 kapitel 17 och
18. Dértill ldmnas ytterligare forfattningsforslag i ndgra av dvervdgande-
avsnitten. Det handlar bland annat om regleringsalternativ som av
utredningen beddmts fora for 1dngt.

Justitiekanslern har forstéelse for att ge ett beredningsunderlag har ansetts
vara nodvéndigt att ldmna flera olika alternativa forfattningsforslag.
Samtidigt medfor det valda upplidgget — och méngden forslag som redovisas
— att det inte 4r mdjligt att bedoma dndamalsenligheten av alla olika
regleringsalternativ. Det dr heller inte mojligt att analysera vilka kon-
sekvenser dessa alternativ kan fa. Som framgar av detta remissyttrande har
Justitiekanslern darfor valt att begriansa sitt yttrande till ndgra av de forslag
som utredningen lamnar.

Om regeringen skulle vélja att g vidare med négot av de forfattningsforslag
som enbart redovisas 1 0vervdgandeavsnitten forutsétter Justitiekanslern att
en promemoria eller liknande utarbetas och att den skickas pa en ny remiss-
runda. Behovet av att pa nytt skicka forslag pa remiss dr sérskilt stort om
regeringen avser ga vidare med ndgot av de regleringsalternativ som av
utredningen sjdlv bedomts fora for langt.

Arendet har foredragits av Elin Widegren. I drendets beredning har dven
byrachefen Anneli Skoglund deltagit.

Daniel Kjellgren



