Regeringen
Dir. 2023:123

Kommittédirektiv

Starkt skydd for Sveriges sakerhet vid allmdnna sammankomster

Beslut vid regeringssammantride den 18 augusti 2023

Sammanfattning

Det sidkerhetspolitiska liget for Sverige har allvarligt forsamrats. Det rader
ett hogt terrorhot mot Sverige och landet star i fokus for valdsbejakande
extremism. Héindelseutvecklingen ér allvarlig och paverkar Sveriges inre och
yttre sikerhet. Det sdkerhetspolitiska liget paverkas ytterligare av hybrid-
krigforing, inte minst genom informations- och paverkansoperationer som
riktas mot Sverige. Hot mot Sverige som land, det svenska samhillet i stort,
svenska intressen utomlands och svenskar i utlandet har férekommit frin en
mingd aktOrer efter vissa demonstrationer i Sverige. Dessa aktorer har
utnyttjat handelser 1 Sverige som férevandning for att hetsa och bruka vald,
bland annat genom att svenska beskickningar har attackerats. Detta utgor ett
allvarligt hot mot savil enskilda individer som samhillsordningen och var
demokrati. Sidana hindelser har 6kat och kan dven fram6ver komma att 6ka
attentatshotet mot Sverige och svenska intressen. Mot bakgrund av detta kan
det finnas ett behov av dndringar i regelverket om allminna samman-
komster.

En sirskild utredare ska darfoér utreda forutsittningarna for och limna
forfattningsforslag som innebir att omstindigheter som hotar Sveriges
sikerhet kan beaktas vid tillstandsprévningen for allmidnna sammankomster
och vid 6verviganden om att stilla in och uppl6sa allminna samman-
komster. Syftet dr att utifrain dagens behov skapa dndamalsenliga regler som
starker skyddet for Sveriges sikerhet, samtidigt som yttrande- och
demonstrationsfriheterna varnas. Utredaren ska utga fran regeringsformens



nuvarande utformning. Forslagen ska vara forenliga med Europa-
konventionen och Sveriges internationella forpliktelser 1 6vrigt.

Utredaren ska bl.a.

e analysera och beskriva vilka rittsliga mojligheter regeringsformen ger att
beakta omstindigheter som hotar Sveriges sikerhet vid tillstindsprév-
ningen foér allminna sammankomster och nir det giller ritten att stalla
in och upplosa allminna sammankomster,

e limna f6rslag som innebir att omstindigheter som hotar Sveriges
sikerhet kan beaktas vid bedémningen av om det finns skal att vagra
tillstind, och av vilka villkor som Polismyndigheten ska fa uppstilla f6r
sammankomsten, t.ex. mojligheten att anvisa en annan plats for
sammankomsten, samt vid 6vervaganden om att stilla in och upplosa
allminna sammankomster,

e limna forslag pa hur sidan information om Sveriges sidkerhet som ar
relevant for tillstandsprévningen kan komma till Polismyndighetens
kinnedom, och

e gora forfattningsforslagen tidsbegrinsade samt limna forslag till en
modell for att utvirdera dem.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 juli 2024.

Det bor inforas en mojlighet att beakta Sveriges sdkerhet vid
provningen nar det gaéller allmdnna sammankomster

De grundlagsskyddade fri- och rattigheterna

Enligt regeringsformen dr var och en gentemot det allminna tillférsiakrad
bl.a. yttrande-, métes- och demonstrationsfrihet (2 kap. 1 §). Yttrandefrihet
innebir frihet att i tal, skrift, bild eller pa annat sitt meddela upplysningar
samt uttrycka tankar, asikter och kanslor. Med métestrihet avses frihet att
anordna och delta i ssmmankomster for upplysning, meningsyttring eller
annat liknande syfte eller for framférande av konstnarligt verk.
Demonstrationsfrihet innebir frihet att anordna och delta i demonstrationer
pa allman plats.

Motes- och demonstrationsfriheterna far begrinsas om det dr nédvandigt
med hinsyn till ordning och sikerhet vid sammankomsten eller till trafiken. I
Ovrigt far dessa friheter begrinsas endast av hansyn till rikets sakerhet eller
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tor att motverka farsot. En begrinsning i dessa friheter far goras endast for
att tillgodose dndamal som dr godtagbara i ett demokratiskt samhille. Vidare
tar begrinsningen inte ga utéver vad som ar nédvindigt med hansyn till det
indamal som foranlett den och inte heller stricka sig sa langt att den utgor
ett hot mot den fria dsiktsbildningen. En begrinsning far inte heller goras
enbart pa grund av politisk, religios, kulturell eller annan sadan askadning

(2 kap. 21 och 24 {§ regeringsformen).

Lag eller annan foreskrift far inte meddelas i strid med Sveriges ataganden pa
grund av den europeiska konventionen angiende skydd f6r de ménskliga
rittigheterna och de grundlaggande friheterna (Europakonventionen) (2 kap.
19 § regeringsformen). Enligt artikel 10 Europakonventionen har var och en
rétt till yttrandefrihet. Enligt artikel 11 Europakonventionen har var och en
vidare ratt till frihet att bl.a. delta i fredliga sammankomster.

Ordningslagen majliggor vissa begransningar av métes- och
demonstrationsfriheterna

I ordningslagen (1993:1617) finns bestimmelser som innefattar begrans-
ningar av motes- och demonstrationsfriheterna. Det stills t.ex. krav pa
tillstand fOr att anordna en allmidn sammankomst pa offentlig plats och det
finns bestimmelser om ritt for Polismyndigheten att uppl6sa en sidan
sammankomst. Med allmin sammankomst avses enligt 2 kap. 1 § ordnings-
lagen bl.a. ssmmankomster som utgér demonstrationer eller som annars
hélls for overliggning, opinionsyttring eller upplysning i allmin eller enskild
angeldgenhet, och andra ssmmankomster dir motesfriheten utovas.

Ordningslagens bestimmelser i 2 kap. 10 § om grunderna for att vigra ett
sokt tillstind till en allmin sammankomst har ansetts motiverad med hansyn
till vikten av att motes- och demonstrationsfriheterna respekteras. Ordnings-
lagen har i friga om grunderna for att vigra tillstand att anordna en allmin
sammankomst utformats i nira anslutning till regleringen i regeringsformen

om moijligheterna att begriansa dessa friheter.

Med offentlig plats avses enligt 1 kap. 2 § ordningslagen bl.a. allmédnna vigar
eller gator, torg och andra allminna platser. Det dr Polismyndighetens
skyldighet att garantera demonstrationsfriheten. Skyldigheten ir langtgaende
och innebir att myndigheten behéver vidta atgirder for att sikra den
enskildes grundlagsskyddade ritt att demonstrera.
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Det ar Polismyndigheten som provar fragor om tillstand till allméinna
sammankomster. Myndigheten far enligt 2 kap. 10 § ordningslagen bara 1
undantagsfall vigra sadant tillstand, nimligen om det dr nédvandigt med
hinsyn till ordningen eller sikerheten vid sammankomsten eller, som en
direkt f6ljd av den, i dess omedelbara omgivning eller med hinsyn till
trafiken eller for att motverka epidemi. En utgangspunkt ér att 6vriga
mojligheter att forebygga hindret dr uttémda.

Enligt 2 kap. 25 § ordningslagen finns det en begrinsad maojlighet f6r
Polismyndigheten att f6rbjuda en allmidn sammankomst om det vid en
tidigare sammankomst av samma slag uppkommit svirare oordning vid
sjilva sammankomsten eller, som en direkt f6ljd av den, 1 dess omedelbara
omgivning eller om sammankomsten visat sig ha medfort avsevard fara for
de nirvarande eller allvarlig storning av trafiken.

Det forhallandet att oroligheter kan forvintas uppsta med anledning av en
demonstration utgor i princip inte tillrdckliga skal att vigra tillstand till den.
Kan man vinta sig sidana oroligheter, t.ex. att demonstrationen blir
attackerad av askadare eller motdemonstranter, ska Polismyndigheten sa
langt som mojligt férebygga oroligheterna exempelvis med avsparrningar
och genom att inta den beredskap som kan behévas.

Polismyndigheten ska bedéma varje tillstindsansékan utifrain omstindig-
heterna i det enskilda fallet och har enligt 2 kap. 16 § ordningslagen
mojlighet att meddela de villkor som beh6vs for att uppritthalla ordning och
sikerhet vid sammankomsten. Villkorens syfte ska vara att trygga ordningen
och sikerheten. De ska utformas med hinsyn till vad som kréivs i det
enskilda fallet. Villkoren kan t.ex. avse tid och plats f6r sammankomsten.
Villkoren far inte medféra att anordnaren belastas med onédiga kostnader
eller att mojligheten att hdlla sammankomsten ondédigtvis forsviras pa nagot

annat satt.

Det ir inte tillatet att upplosa en allmin sammankomst endast pa den
grunden att tillstaind f6r den inte har s6kts. Om en allmin sammankomst
halls 1 strid med ett beslut som innebar avslag pa en ansékan om tillstand, far
Polismyndigheten dock enligt 2 kap. 22 § ordningslagen stilla in eller

uppl6sa sammankomsten.

En allmin sammankomst far ocksd med st6d av 2 kap. 23 § ordningslagen

uppl6sas om det uppkommer svarare oordning vid sjilva sammankomsten
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eller, som en direkt f6ljd av den, i dess omedelbara omgivning eller om
sammankomsten innebir en avsevird fara for de nidrvarande eller medfér en
allvarlig storning av trafiken. Med svarare oordning avses en upplopps-
liknande situation. For att Polismyndigheten ska fa upplésa sammankomsten
krivs dock enligt 2 kap. 24 § samma lag att andra mindre ingripande atgirder
har visat sig vara otillrickliga. En polisman kan dock ingripa mot enskilda
personer som begar brott eller upptrider ordningsstorande vid en allmin
sammankomst. Bestimmelser om polismans befogenheter som r6r
ingripanden mot enskilda finns i polislagen (1984:387).

Ordningslagen medger alltsa begrinsningar av motes- och demonstrations-
friheterna frimst med hinsyn till ordningen och sikerheten vid samman-
komsten men dven med hinsyn till trafiken och for att motverka epidemi.
Det utrymme som regeringsformen ger att begransa motes- och
demonstrationsfriheterna med hinsyn till rikets sikerhet har dock inte
anvants vid utformningen av ordningslagens bestimmelser om

tillstandsprévning,.

En mer andamalsenlig prévning nar det galler allmdnna sammankomster

Under de senaste aren har hotbilden mot Sveriges sidkerhet breddats och
Sverige star nu infor allvarligare sakerhetspolitiska hot dn tidigare. Sverige
star mer i fokus for valdsbejakande extremism och hybridkrigféring genom
bl.a. informations- och paverkansoperationer 1 syfte att paverka landets
sjalvstindiga beslutsfattande. Genom paverkanskampanjer vill illasinnade
aktorer undergriva fortroendet for samhallets institutioner och samhillets
samlade forsvarsvilja. Paverkanskampanjer kan syfta till att paverka ett lands
sjalvstindiga nationella beslutsfattande. Paverkanskampanjer kan ocksa syfta
till att iscensatta och forstirka konflikter mellan olika aktérer och grupper
for att uppna egna mal. Det finns indikationer pa att statliga och andra
aktorer har sokt utnyttja det 6kade fokus pa Sverige som uppstitt for att i
egna syften underblasa fientliga narrativ. Sikerhetspolisen konstaterar att den
senaste tidens hindelseutveckling, med hot som riktas mot Sverige och
svenska intressen utomlands, ér allvarlig och paverkar Sveriges siakerhet. Ett
uttryck for detta dr de attacker mot flera svenska beskickningar som genom-
torts. Upplevda krankningar har ocksa i vissa fall anforts av garningsminnen
som motiv vid utférda attentat och attentatsplaneringar.

Enligt 2 kap. 15 § ordningslagen far regeringen i hindelse av krig eller
krigsfara begrinsa var en allmidn sammankomst far hallas. Linsstyrelsen far
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ocksa efter regeringens bemyndigande foreskriva att allmanna samman-
komster inte far héllas inom ldnet. I Gvrigt har det utrymme som regerings-
formen ger att begrinsa moétes- och demonstrationsfriheterna av hinsyn till
Sveriges sikerhet inte anvints vid utformningen av ordningslagens
bestimmelser om tillstandsprévning. Nar lagen togs fram befann sig Sverige
1 en annan sikerhetspolitisk situation dir de nu uppkomna sitten att bedriva
valdsbejakande extremism, och hybridkrigféring genom bl.a. informations-
och paverkansoperationer inte forekom pa samma sitt som i dag.

Terrorism och annan motsvarande ideologiskt motiverad brottslighet syftar
till att skada Sverige som stat, injaga fruktan 1 befolkningen och destabilisera
demokratin. Den hir typen av brottslighet utgor ett allvarligt hot mot savil

enskilda individer som den svenska samhaillsordningen.

Moijligheten att begrinsa motes- och demonstrationsfriheterna med hinsyn
till ordning och sakerhet ger i dag inte utrymme att beakta innehallet i de
yttranden som kan tinkas férekomma vid en demonstration. Inte heller far
inskrinkningar goras for att forsvara for vissa grupper att verka. Tvirtom
syftar reglerna i regeringsformen till att alla grupper ska fa framféra sina
budskap under fredliga former. Att det foérvintas férekomma budskap vid en
demonstration som kan uppfattas som stétande eller olimpliga i1 forhallande
till andra grupper innebir alltsa inte att tillstind till en demonstration kan
nekas med hansyn till ordningen och sikerheten vid sammankomsten.
Innehallet i sidana budskap far i stillet hanteras med stod av annan
reglering, t.ex. bestimmelsen om hets mot folkgrupp. De minskliga fri- och
rittigheter som slds fast i regeringsformen, inte minst yttrande- och
demonstrationsfriheterna, utgor grundpelare 1 var rittsstat och demokrati.
Skyddet for dessa principer ska dven fortsatt vara starkt och principerna ska

varnas.

Hot mot Sverige som land, det svenska samhallet i stort, svenska intressen
utomlands och svenskar i utlandet har férekommit fran en mingd aktorer
efter vissa demonstrationer i landet. Dessa aktorer har utnyttjat handelser i
Sverige som férevandning for att hetsa och bruka vald. Siakerhetspolisen har
bedomt att sidana hindelser i sig har 6kat och framoéver kan komma att 6ka
attentatshotet mot Sverige och svenska intressen.

Hindelseutvecklingen innebir att det finns ett behov av att se 6ver vilka
atgiarder som vid tillstindsprovningen for allmanna sammankomster ar
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nédvindiga for att, inom ramen for regeringsformens bestimmelser, stirka
skyddet for Sveriges sikerhet. Polismyndigheten har framhallit att myndig-
heten i tillstindsprévningen for allminna sammankomster behover kunna
beakta den risk for terrorattentat eller andra allvarliga hot mot Sveriges
sikerhet som redan dd kan forutses och som kan komma att intriffa i
Sverige eller mot svenska intressen med anledning av sammankomsten.

Sverige har en folkrittslig skyldighet att respektera Wienkonventionen om
diplomatiska forbindelser, inklusive dtagandet att skydda utlindska
beskickningar i Sverige.

Mot bakgrund av hindelseutvecklingen behéver forutsittningarna for att
kunna beakta Sveriges sikerhet vid tillstindsprévningen for allminna
sammankomster utredas. Utredningen bor omfatta forutsittningarna for
detta, inte bara vid bedémningen av om det finns skil att vigra tillstind utan
ocksa nir det giller vilka villkor som Polismyndigheten ska fa uppstilla for
sammankomsten, t.ex. mojligheten att anvisa en annan plats f6r samman-
komsten, och vid 6verviganden om att stilla in och upplésa allminna
sammankomster. Det kan ocksd beh6va analyseras om risken f6r brott i
samband med en sammankomst kan paverka Sveriges sikerhet och dirfér
b6r kunna beaktas vid prévningen. Det finns alltsa ett behov av en mer
andamalsenlig utformning av regelverket inom ramen for regeringsformens

nuvarande utformning.

En dndring av regelverket kriver noggranna 6verviaganden kring
torutsittningarna for att begrinsa yttrande- och demonstrationsfriheterna.
Det demokratiska styrelseskicket forutsitter namligen en omfattande frihet
tor opinionsyttringar. Yttrandefriheten innebdr en mycket langtgaende ratt
for enskilda att uttrycka tankar och idéer i vilket imne som helst. Aven
sadant som uppfattas som stétande, obehagligt eller krinkande omfattas av
yttrandefriheten. Begrinsningar i denna frihet har gjorts 1 lag, bl.a. genom
straffrittsliga bestimmelser om t.ex. hets mot folkgrupp och fértal.
Utmirkande for sadana begransningar ar att de kan ge stod for ingripanden 1
efterhand mot olika former av missbruk av yttrandefriheten. Det finns inte i
dag nagot utrymme for myndigheterna att géra en bedémning pa férhand av
ett tankt yttrandes innehall vid t.ex. en demonstration. Yttrande- och
demonstrationsfriheterna utgor alltsa grundpelare i var rittsstat och
demokrati och maste virnas. Endast i undantagsfall bor omstindigheter som
ror Sveriges sakerhet kunna utgora en grund for att begrinsa dessa friheter.
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Det bor atminstone krivas att det ar fraga om konkreta omstindigheter som
tydligt visar att Sveriges sikerhet kan komma att paverkas negativt for att en
begransning ska kunna vara aktuell. Ett regelverk som medger en
begrinsning av yttrande- och demonstrationsfriheterna bor vidare vara
utformat sa att illasinnade aktérers mojligheter att paverka utévandet av
friheterna minimeras. Saledes bor en mojlighet att begransa yttrande- och
demonstrationsfriheterna av hinsyn till Sveriges sikerhet inte ga lingre dn
nodvandigt (jfr 2 kap. 21 §regeringsformen).

Flera av de demonstrationer som verkat hotdrivande mot Sverige pa senare
tid har arrangerats av enskilda extremister och provokatorer som ér
utlindska medborgare. Ett sitt att begrinsa en eventuell inskrinkning av
demonstrationsfriheten med hinsyn till vikten av att virna Sveriges sakerhet
skulle kunna vara att avgrinsa begransningen till enbart utlindska
medborgare. Enligt 2 kap. 25 § regeringsformen far sirskilda begrinsningar
goras genom lag for andra dn svenska medborgare avseende bl.a. yttrande-
och demonstrationsfriheterna. Det bor dock beaktas att ambitionen under
en lingre tid har varit att sd langt som mojligt astadkomma likformig
behandling av svenska och utlindska medborgare vad giller fri- och
rittigheterna i 2 kap. regeringsformen. Aven Sveriges rittsliga 4taganden som
EU-medlem behover tas 1 beaktande.

Att begrinsa mojligheten att anordna allminna sammankomster kan vara en
ingripande atgird 1 grundliggande fri- och rittigheter. For att sakerstilla en
proportionerlig och andamalsenlig anvandning av eventuella begrinsningar
av yttrande- och demonstrationsfriheterna bor de forfattningsforslag som
limnas vara tidsbegransade. Vidare bor tillimpningen av en eventuell
mojlighet att beakta omstindigheter som r6r Sveriges sikerhet vid tillstands-
provningen utvirderas efter en tid.

Utrymmet for att begransa ritten att genomfoéra allminna sammankomster
bestims i nu aktuellt hinseende av uttrycket rikets sikerhet i 2 kap. 23 och
24 (§ regeringsformen. Vad som utgor rikets sikerhet — eller Sveriges
sakerhet, som ir det uttryck som numera anvands i lagstiftningssammanhang
— har inte definierats i lag. Det dr inte mojligt att i lag utvidga uttryckets
tillimpningsomrade pa ett sadant sitt att utrymmet for att begrinsa
demonstrationsfriheten gar utéver vad regeringsformen medger.
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Utredaren ska darfor

e analysera och beskriva vilka rittsliga mojligheter regeringsformen ger att
beakta omstindigheter som hotar Sveriges sikerhet vid tillstindsprév-
ningen for allmidnna sammankomster och nir det giller ritten att instilla
och upplésa allmidnna sammankomster,

e limna f6rslag som innebir att omstindigheter som hotar Sveriges
sikerhet kan beaktas vid bedémningen av om det finns skal att vagra
tillstand, nir det galler vilka villkor som Polismyndigheten ska fa
uppstilla f6r sammankomsten, t.ex. moéjligheten att anvisa en annan
plats f6r sammankomsten, samt vid 6verviaganden om att stalla in och
upplosa allminna sammankomster,

e analysera och beskriva vilka rittsliga mojligheter regeringsformen och
EU-ritten ger att beakta medborgarskap vid tillstindsprévningen for
allminna sammankomster och, om det bedéms limpligt och
andamalsenligt, limna f6rslag om detta, och

s gora forfattningsforslagen tidsbegrinsade, samt limna forslag till en
modell for att utvirdera dem.

Ett effektivt utbyte av relevant information

Som anges ovan ansvarar Polismyndigheten for tillstindsprovningen f6r
allminna sammankomster. Den nu gillande ordningen ar vil avvigd, bl.a.
utifran myndighetens 6vergripande ansvar att uppratthélla allmin ordning
och sikerhet i samhillet. Polismyndigheten hanterar dock i huvudsak inte
uppgifter som ror Sveriges sakerhet utan sidana uppgifter hanteras 1 forsta
hand av Sikerhetspolisen. Vid inférandet av en méjlighet att beakta hot mot
Sveriges siakerhet vid tillstindsprovningen for allmanna sammankomster ar
det darfor angelaget att Polismyndigheten, fo6r att kunna fatta vil avvagda
beslut, kan fa del av dessa uppgifter. Ett exempel pa hur det skulle kunna ske
ar genom att infora en skyldighet for Polismyndigheten att inhamta uppgifter
fran Sikerhetspolisen och andra relevanta myndigheter i situationer da det ar
pakallat. Pa det sittet kan myndigheterna utbyta information tidigt i hand-
ligeningsstadiet av en ansokan om tillstind till en allmin sammankomst.
Fortsatt ska dock gilla att beslut med anledning av en ansékan om tillstand
att anordna en allmian sammankomst ska meddelas skyndsamt (2 kap. 11 §
ordningslagen). Det dr vidare angelaget att kinsliga uppgifter atnjuter ett
skydd hos Polismyndigheten. De statliga myndigheterna har ocksa ett ansvar
att halla utrikesministern underrittad nir en fraga som ar av betydelse for
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torhallandet till en annan stat eller till en mellanfolklig organisation
uppkommer hos myndigheten (10 kap. 13 § regeringsformen).

Utredaren ska darfor

e limna forslag pa hur sadan information om Sveriges sikerhet som ar
relevant for tillstindsprévningen och prévningen om att stilla in och
uppl6sa allmidnna sammankomster kan komma till Polismyndighetens
kinnedom.

Ovriga fragor

Om utredaren, inom ramen for uppdraget, gér bedémningen att det dven
finns behov av dndringar 1 andra forfattningar som har betydelse for att
Sveriges sikerhet ska kunna beaktas vid tillstindsprévningen f6r allméinna
sammankomster och provningen om att stilla in och upplosa allméinna
sammankomster och att Polismyndigheten pa ett iandamalsenligt sitt ska
kunna fa del av uppgifter som ror Sveriges sikerhet, ska utredaren dven
foresla sadana forfattningsiandringar.

I uppdraget ingar inte att 6verviga eller limna forslag till grundlagsindringar.
De forslag som utredaren limnar maste vara forenliga med regeringsformen
och med Europakonventionen och Sveriges internationella férpliktelser i

ovrigt.

Utredaren ska, i den utstrickning som det bedéms limpligt, underséka och
beskriva hur frigor som omfattas av uppdraget regleras 1 nagra linder som ér
jamforbara med Sverige, frimst de nordiska linderna.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska utover vad som féljer av kommittéforordningen (1998:1474)
noga analysera vilka konsekvenser de férslag som limnas har for Sveriges
sikerhet och f6r yttrande-, métes- och demonstrationsfriheterna.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredaren ska bitridas av en parlamentariskt sammansatt referensgrupp.

Utredaren ska halla sig informerad om och beakta relevant arbete som péagir
inom Regeringskansliet och utredningsvasendet.
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Utredaren ska under arbetet samrida med och himta in synpunkter och
upplysningar fran Polismyndigheten, Sikerhetspolisen och andra ber6rda
myndigheter. Vid behov ska utredaren hamta in synpunkter och
upplysningar dven frin andra aktérer som kan vara berérda, sisom

civilsamhillesorganisationer.
Uppdraget ska redovisas senast den 1 juli 2024.

(Justitiedepartementet)
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